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3Abstract
Strategies and strategy work have been emphasized in Finnish state central administration since the 1990’s. Increasing
attention has been given to strategies in the 21st century and the use of the concept has expanded drastically. The
research analyses the use of strategy concepts in Finnish central administration development work. The discourse
theoretical analysis of Ernesto Laclau and Chantal Mouffe was utilized to analyse the structures of meanings linked to
strategy concepts. Interviews with specialists and development project reports were used as primary research material.
This was complemented with analysis of ministerial strategy documents and subject-related audits by National Audit
Office of Finland, because of the lack of relevant up-to-date research on the context.
According to the analysis, innumerable different meanings and implications are linked to strategy concepts. The
concepts include elements from every significant doctrines of administrative development in the 1990s and 2000s. The
unifying denominator for different meanings was found to be the promise of strategicness: strategicness refers
simultaneously to innumerable different themes of development conceived as positive, which are contrasted with
obsolete-felt present administration. Strategies and strategicness are conceptually distinct bodies, which affects the
meaning structure of strategy concepts. The three levels of the meaning structure are strategicness as a general
phenomenon and abstraction, strategy as a general vehicle for achieving strategicness and strategy as a single local
vehicle for achieving strategicness. Continuous struggle of meaning making surrounds the strategy concepts.
The internal structure of the strategy concepts is inherently contradictory. The nature of these contradictions render
strategy concepts an empty signifier theorized by Laclau and Mouffe. From the perspective of discourse theory the most
significant dimensions of contradiction are the linking of strategicness to various actors on different levels (verticality),
huge number and different nature of distinct strategies (horizontality), and the insurmountable gap between strategy
practice and the abstract promise of strategicness. Strategies as documents can never fulfil the promise of
strategicness, which is unachievable. The emptiness of the concepts is based on the process, in which the
contradictions of the totality are concealed by the promise. Strategies and strategicness are legitimate local structures of
meaning and worth striving for in every single distinct situation. The contradictions are disclosed only from an overall
perspective.
According to the study, the use of strategy concepts steers the attention of state administration and its development to
the promise of strategy instead of tangible themes. The promise of strategy can never be fulfilled and instead of using
the strategy concepts, direct attention should be given to distinct singular development themes. The themes and
implications of strategy concepts are important as such, and it is not necessary to deal with them through strategy
concepts. The study advances self-understanding of development work and its findings encourage concentrating on
more tangible themes instead of ambiguous and empty signifier of strategicness. The study also recommends avoiding
extensive use of strategy concepts.
4Kiitokset
Haluan kiittää valtiontalouden tarkastusvirastoa tämän tutkimuksen mahdollistamisesta.
Ilman tarkastusvirastossa saamaani kosketusta valtionhallinnon strategiatyöhön ja
viraston halua selvittää aihepiirin taustoja, ei tämä tutkimus olisi koskaan nähnyt
päivänvaloa. Erityisesti tarkastuspäällikkö Teemu Kalijärven tuki työlle ja aiheesta
käydyt keskustelut ovat olleet korvaamattomia. Lisäksi haluan kiittää kaikkia tutkimusta
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61. Johdanto
Strategiat lävistävät koko Suomen valtion keskushallinnon ja strategisuudelle on ladattu
suuria odotuksia. Strategisuuden avulla pyritään ratkaisemaan tulosohjauksen ongelmat
(Valtiovarainministeriö 2003; 2012) ja valtioneuvoston kokonaisohjauksessa pyritään
siihen (Valtioneuvoston kanslia 2010, 2011; VM 2003a). Myös ministeriöiden on
haluttu toimivan strategisemmin (VM 2003a) ja hallinnolta kaivataan ”kykyä ja
sitoutumista strategiseen näkemykseen” (VM 2010, 17). Lukumääräisesti strategioiden
määrä on 2000-luvulla räjähtänyt ja esimerkiksi työ- ja elinkeinoministeriön
hallinnonalalla oli vuonna 2011 yli viisikymmentä erilaista strategiaa (Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2011). Strategioita kirjoitetaan runsaasti ja niistä puhutaan vielä
enemmän, mutta käsitteet itsessään pakenevat määritelmiä. Yleistasolla strategisuuteen
liitetään ajatuksia käsiteltävän asian tärkeydestä, kokonaisuuksien ohjaamisesta ja
pitkäjänteisestä suunnittelusta. Strategioiden nähdään ohjaavan toimintaa tai olevan itse
toiminnan ydin. Ministeriöiden johtamisessa strategiat ovat konkretisoituneet
asiakirjoiksi ja johtamisen menetelmiksi, eivätkä strategiat tai strategisuus ole vain
puheen tasolla esiintyvä ilmiö. Tutkielmassa analysoidaan mitä tämä kaikkien
tavoittelema strategisuus oikeastaan on, ja miten sen käytön moninaisuus vaikuttaa itse
käsitteeseen.
Runsaasti käytettävien käsitteiden merkitys tapaa hämärtyä (esim. Laclau 2005).
Suunnittelun, joka on yksi strategisuuden alkuvuosien ilmenemismuotoja, suhteen on
esitetty jo kauan sitten (Wildavsky 1973) kysymys tarkoittaako suunnittelu kaikkien
siihen kohdistuvien ristipaineiden, odotusten ja painotusten keskellä enää mitään.
Strategiatutkimuskin on erimielinen siitä, mitä strategisuus on tai mikä toiminta on
strategista (esim. Barry & Elmes 1997; Mintzberg, Ahlstrand & Lampel 2005; Nag,
Hambrick & Chen 2007). On myös käytännön näkökulmasta vaikeata erottaa, mikä on
strateginen toimenpide ja missä kulkee sen raja tavallisen johtamisen tai suunnittelun
kanssa (Hendry 2000, 970). Ministeriöhallinnossa kysymys on erityisen olennainen,
koska ministeriöissä on aina tehty suunnittelutyötä ja valmistelua, mutta ministeriötä
ovat nimellisesti alkaneet tehdä strategiatyötä vasta 1990- ja 2000-luvuilla.
Hallinnon tutkimuksessa ja käytännössä on törmätty vaikeuksiin hahmottaa ajan
henkeen kuuluvien suurten käsitteiden kuten hallinnan (governance), tilivelvollisuuden
ja verkostojen sisältöä (Pollitt & Hupe 2011). Näitä ”taikasanoja” käytetään
lukemattomissa eri yhteyksissä ja niitä yhdistävät yleisyys, normatiivinen
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Esimerkiksi hallinnan, joka muiden merkityksiensä ohella on sekä hallinnon nyky- että
tavoitetilaa kuvaava käsite, määrittämisen on nähty olevan ”kuin naulaisi kiisseliä
seinälle” (Bovaird & Löffler 2003, 316, oma suomennos). Strategiat ja strategisuus
eivät siis ole ainoita hallinnon kehittämisen käsitteitä, joita joiden tärkeydestä vallitsee
laaja konsensus, mutta joiden tarkempi sisältö ei ole helposti määriteltävissä.
Kiinnostuksen kohteena on strategiakäsitteistö kehittämisen teemana, jota ei tunnettu
ennen 1990-lukua (Tiili 2008), mutta josta 2000-luvulla tuli osa hallinnon kehittämisen
perussanastoa ja hallinnon arkea. Kansainvälisiä hallinnon kehittämisen trendejä
mukaillen Suomessa on 2000-luvulla käsitelty runsaasti valtioneuvoston
kokonaisohjausta (Dahlström, Peters & Pierre 2011) ja strategioille on annettu suurta
huomiota hallinnon ongelmien ratkaisemisessa. Kuitenkaan kansainväliset trendit ja
käsitteet eivät käänny suoraan uusiin konteksteihin, minkä sijaan omaksuminen sisältää
tulkintaa ja merkityksien muuntumista (Czarniawska & Sevòn 1996; ks. strategioista
Llewellyn & Tappin 2003).
Tämän tutkimuksen lähtökohtana on määrittelyllinen ongelma siitä, mitä strategisuus
hallinnon kehittämistyössä ja ministeriöiden johtamisessa oikeastaan tarkoittaa.
Strategia-käsitteen sisältöä ja käyttöä analysoidaan soveltamalla siihen Ernesto Laclaun
ja Chantal Mouffen diskurssiteoriaa (Laclau 2005; 2007; Laclau & Mouffe 2001;
Palonen 2008;Torfing 2005). Erityisesti hyödynnetään Laclaun ja Mouffen ajatuksia
merkityksen tyhjentymisestä. Kysymys, onko strategisuudella yhtenäistä merkitystä, on
tutkimuskentällä esitetty aiemminkin (Thomas, Wilson & Leeds 2013; Seidl 2006),
mutta laajempaa yhteenvetoa aiheesta ei ole tehty ja kysymys esitetään usein
hypoteesina. Thomasin, Wilsonin ja Leedsin (2013, 1133, oma suomennos) toteamus
kiteyttää tutkimuksen perusasetelman: ”[--] jos strategia on kaikkea, ehkä se ei ole
mitään”. Ajatus strategiakäsitteistön tyhjyydestä on senkin takia erityisen
mielenkiintoinen, että strategiatyö ja strategiakäsitteistön käyttö ovat performatiivista
toimintaa (Kornberger & Clegg 2011), joka vaikuttaa toimijoiden ajattelutapoihin ja
käytäntöihin.
Tutkimuksessa vastataan seuraaviin tutkimuskysymyksiin:
Millaisia ajattelutapoja ja merkityksien ketjuja strategiakäsitteistöön on yhdistetty?
8Missä määrin strategiakäsitteistöön liittyvät merkitykset ja ristiriidat tyhjentävät
sen sisältöä?
Tutkimus keskittyy Suomen valtion keskushallinnon kehittämistyöhön, jonka päävastuu
on valtiovarainministeriön hallintopolitiikan yksiköllä ja valtioneuvoston kanslialla.
Tutkielman varsinainen aineisto koottiin näistä toimielimistä.
Vaara (2010) on korostanut strategiakäsitteistön interdiskursiivista luonnetta ja erottanut
strategiakeskustelusta kolme diskurssin tasoa 1) makrotaso, strategiat erityisenä tiedon
ja tietämyksen kokonaisuutena 2) mesotaso, strategiat paikallisina narratiivisina
kokonaisuuksina 3) mikrotaso, strategiat puheena ja strategiaretoriikka. Tutkielma
keskittyy makro- ja mesotasoiksi kutsuttuihin kokonaisuuksiin, joissa strategioiden
tarkastelu keskittyy organisaatiokohtaisiin ja niiden välisiin ominaisuuksiin sekä
strategioihin ajattelutapana. Erityisesti keskitytään Vaaran (2010, 45, 47) korostamaan
tarpeeseen käsitellä strategiakäsitteistön kontekstiriippuvaisuutta, monitulkintaisuutta,
epämääräisyyttä ja ristiriitaisuutta. Laclaun ja Mouffen diskurssiteoria ei tosin erottele
merkitysrakenteiden muodostamisen erilaisia tasoja yhtä tarkasti kuin Vaara.
Diskurssiteoriassa merkityksien muodostuminen, muuttuminen ja pysyvyys ovat
kokonaisvaltainen prosessi, joka on jatkuvassa liikkeessä.
Strategia on sanana taipuisa ja monikäyttöinen. Sanalla on joukko johdannaisia, joiden
erojen tuntemus on strategiakäsitteistön ymmärtämisen kannalta olennaista. Strategialla
tarkoitetaan yleensä toimintatapaa tai asiakirjaa. Strategisuus sen sijaan on abstraktimpi
ajattelun ja toiminnan ulottuvuus. Nimeämällä jokin asia strategiseksi (esim. strateginen
painopiste, strateginen henkilöstöhallinto, strateginen ohjelma) tai korostamalla
ohjausasiakirjan strategisuutta asetutaan näiden kahden ulottuvuuden väliin. Tutkielmaa
lukiessa tulee myös hahmottaa erillisinä asioina toisaalta strategia yleisenä johtamisen
ja suunnittelun käsitteenä (käsitteen teoreettinen käyttö ja arkikielen käyttö) ja toisaalta
erityisenä keskushallinnon ohjauksen käsitteenä (käsitteen erityiskäyttö). Tutkielma
keskittyy jälkimmäiseen, mutta kokonaisuudet eivät ole koskaan täysin eriteltävissä.
Tutkielmassa käytettävä ohjauksen käsite on sateenvarjokäsite erilaisille suunnittelun ja
johtamisen näkökulmille, joita keskushallinnossa sovelletaan. Sen sisältö koostuu
9suunnittelusta, johtamisesta, poliittisesta tavoitteiden asettelusta, toimintatapojen
valinnasta sekä muista organisaation toiminnan suuntaamisen alakäsitteistä.1
Valitusta tutkimusmenetelmästä ja sen analyyttisesta perustasta johtuen on syytä eritellä
tutkimuksen taustaa. Diskurssiteoriaa sovellettaessa tutkijan omien taustakäsitysten
tiedostaminen ja ilmaiseminen on tärkeää mahdollisten vinoumien välttämiseksi.
Tutkielman kirjoittaja on työskennellyt vuosina 2013 ja 2014 valtiontalouden
tarkastusvirastossa ja on tutkimuksen ohella analysoinut ministeriöiden strategiatyötä
tarkastusnäkökulmasta (ks. VTV 2014b). Taustatyön perusteella tutkijan lähestyminen
aiheeseen on lähtökohtaisesti kriittinen johtuen tarkastuksissa löydetyistä strategioihin
liittyvistä ohjauksellisista ongelmakohdista.
Strategiatutkimuksessa diskursiiviset lähestymistavat ovat yleistyneet vasta 2000-
luvulla ja tutkimus on kansainvälisestikin ensimmäinen Laclaun ja Mouffen
diskurssiteorian sovellus aihepiiriin. Vastaavasti julkisen sektorin
strategiatutkimuksessa sekä suomalaisessa hallinnon tutkimuksessa ministeriöhallinnon
käsittely on ollut lapsipuolen asemassa verrattuna muihin tutkimuskohteisiin. Hallinnon
tutkimuksen ja strategiatutkimuksen risteyskohdassa tutkielma käsittelee aiemmin
niukalle huomiolle jäänyttä aihetta, jonka relevanssi on 2000-luvulla noussut
merkittävästi.
1 Ohjaus-käsitteellä on myös sidotumpi merkitys erityisesti governance -tutkimuksessa käytetyn steering -
käsitteen suomenkielisenä käännöksenä, mutta suomenkielisessä käytössä yhteys ei ole yhtä suora.
Lisäksi ohjaus terminä linkittyy New Public Management -tematiikkaan ja tulosohjaukseen. Perusteluna
ohjaus-käsitteen käytölle tutkielmassa on sen kyky liittää alleen sekä johtamisen että suunnittelun
näkökulmat, sekä käsitteen laaja käyttö kattoterminä ministeriöiden erilaisille johtamiskäytännöille.
Mikäli tutkielmassa käytettäisiin analyysin lähtökohtina rajatummin johtamista tai suunnittelua,
sisältäisivät nämä olennaisesti kapeamman merkityksen kuin ohjaaminen. Lisäksi näiden neutraalimmalta
kuulostavien ja vakiintuneiden termien käyttö ei ole yksiselitteistä, koska ministeriöiden toiminnan
ohjauksen kehystäminen juuri johtamiseksi syntyi Tiihosen (2006) mukaan vasta 1980- ja 1990-luvulla,
mitä ennen puhuttiin lähinnä hallinnoinnista. Myös suunnittelulla on oma erityismerkityksensä 1960-
luvun johtavana hallinnollisena ohjauskäsitteenä. Valittiinpa mikä termi tahansa, sisältää valinta aina
oman painolastinsa ja kuvaa aikaansa, eikä puhtaan analyyttisten käsitteiden luominen ole mahdollista.




Luvussa esitellään tutkimusasetelma ja tutkimukselliset valinnat. Ensimmäisessä
alaluvussa esitellään tarkemmin tutkimusasetelma, toteuttamistapa sekä valitut aineistot.
Toisessa ja kolmannessa alaluvussa käsitellään valittua tutkimusmenetelmää, Laclaun ja
Mouffen diskurssiteoriaa. Toinen alaluku käsittelee lähestymistavan metodologisia
perusteita kolmannen alaluvun keskittyessä tutkielman analyyttisen käsitteistön
esittelyyn.
2.1 Tutkimuksen rakenne, aineisto ja toteutus
Tutkimuksen perustana on ongelmalähtöinen yhteiskuntatieteellinen tutkimus, minkä
lisäksi korostetaan hermeneuttista tiedonintressiä. Tutkimuskohteen esiymmärryksen
perusteella muotoiltiin johdantoluvussa esitelty tutkimuksen perusongelma eli valtion
keskushallinnon strategiatyöhön liittyvät epäselvyydet ja ristiriidat. Ongelman
muotoilemisen perusteella valittiin analyyttiseksi ja teoreettiseksi viitekehykseksi
Laclaun ja Mouffen diskurssiteoria, jonka lähtökohdat ovat juuri ongelmalähtöisessä
politiikan ja merkitysrakenteiden tutkimuksessa (Howarth 2005, 318).
Tutkimuskysymystä muotoiltiin ongelmalähtöisestä muodosta viitekehykseen sopivaan
muotoon, minkä jälkeen aloitettiin varsinainen tutkimus. Tutkimuksen toteutus jakautui
kolmeen osaan: taustatutkimukseen, aineiston kokoamiseen ja analyysivaiheeseen.
Ensimmäisessä vaiheessa pyrittiin taustoittamaan varsinaista analyysivaihetta sekä
muodostamaan tarvittava yleisnäkemys strategiatutkimuksesta ja strategioista
suomalaisessa ministeriöhallinnossa. Tätä varten perehdyttiin kansainvälisen
strategiatutkimuksen päävirtauksiin ja suomalaista ministeriöhallintoa käsittelevään
kirjallisuuteen. Keskushallinnon nykykäytäntöihin perehtymiseksi analysoitiin
valtiontalouden tarkastusviraston vuosina 2008–2014 suorittamia ministeriöiden
ohjausjärjestelmätarkastuksia ja haastateltiin tarkastuksia suorittaneita henkilöitä.
Perusteena viranomaislähteiden käytölle on, ettei aiheesta ole käytettävissä ajantasaisia
akateemisia tutkimuksia. Taustoittavia haastatteluita suoritettiin kahdeksan kappaletta ja
haastatteluista laadittiin muistiinpanot. Samassa yhteydessä analysoitiin
tarkastuksellisesti millaisia strategiakäytäntöjä ministeriöissä on käytössä. Taustoittavan
vaiheen havainnot koottiin raportiksi ”Strategiatyö ministeriöhallinnossa – Vertaileva
selvitys strategiatyöstä osana hallinnonalojen ohjausjärjestelmiä” (VTV 2014b) ja
tietoja hyödynnettiin analyysivaiheessa täydentävänä aineistona. Taustatutkimuksen
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avulla syvennettiin ymmärrystä aihepiiristä ja muotoiltiin tutkimuskysymyksiä
eteenpäin.
Tutkimuksen toisessa vaiheessa koottiin tutkimuksen pääaineisto. Ongelmalähtöisen
lähestymistavan ja valitun menetelmän saattelemana kerättiin sekä kirjallista että
haastatteluaineistoa. Diskurssiteoreettisessa tutkimuksessa aineiston monipuolisuus on
tärkeää kokonaisvaltaisen ja perustellun analyysin takaamiseksi (Howarth 2005).
Monipuolinen aineisto osoittautuikin analyysivaiheessa korvaamattomaksi sillä
tutkimuskohde näyttäytyi erilaisena riippuen käytetystä aineistosta. Samoin
taustatutkimuksessa saatu aihepiirin tietämys kehysti haastatteluvaihetta ja mahdollisti
monipuolisen tutkimusaineiston keräämisen
Tutkimusta varten haastateltiin yhdeksää ministeriöhallinnon kehittämisen kanssa
työskentelevää virkamiestä, jotka ovat lueteltu liitteessä 1. Haastattelut toteutettiin
puolistrukturoituina teemahaastatteluna ja haastattelukysymykset on esitelty liitteessä 2.
Kysymysten järjestyksestä poikettiin, mikäli tämä palveli haastattelun
johdonmukaisuutta ja rakennetta. (Ruusuvuori & Tiittula 2009, 11–12) Haastattelu-
tilanteessa ja haastattelutekniikassa nojauduttiin eliittihaastattelun perusteisiin
(Mykkänen 2001), koska useat haastateltavista olivat merkittävissä valtionhallinnon
viroissa. Tällöin haastateltavan ja haastattelijan välillä on asemaan perustuva ero, joka
tulee huomioida myös haastattelutilanteessa. Haastattelujen kestot vaihtelivat 45
minuutista 75 minuuttiin. Haastattelukysymykset muodostettiin taustatutkimuksen
avulla ja haastatteluissa lähestyttiin aihepiiriä käytännöllisten tilanteiden ja ristiriitojen
kautta. Ensimmäisten haastatteluiden jälkeen haastattelupohjaan tehtiin pieniä
muutoksia. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin, minkä jälkeen litteroinnit
tarkastutettiin haastateltavilla. Litteroinnissa noudatettiin kirjaimellista litterointia
haastatteluaineiston autenttisuuden takaamiseksi.
Luvun 4 analyysissa käytetyissä suorissa lainauksissa otteet ovat stilisoitu
alkuperäisestä litterointiasusta luettavuuden parantamiseksi. Lisäksi lainauksien
pääajatusten kannalta merkityksettömiä ajatusten kokoamisia, sivulauseita ja
sivuhuomioita on vähennetty ja nämä poistot on merkitty [--] -symbolilla.
Haastateltavien työskentelyorganisaatiota ei ole mainittu viitteissä anonymiteetin
takaamiseksi, vaan haastateltaviin viitataan joko nimityksellä haastateltava, asiantuntija
tai haastateltava, johtavassa asemassa. Kaikki tutkielman suorat lainaukset
tarkistutettiin haastateltavilla.
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Asiakirja-aineiston muodostavat neljä 2010-luvun taitteessa kirjoitettua valtionhallinnon
kehittämistä käsittelevää raporttia. Asiakirja-aineistot ovat lueteltu liitteessä 1. Kaksi
asiakirjoista on vuonna 2010 valmistuneita ministeriöiden tulevaisuuskatsauksia, joissa
ministeriöt valtioneuvoston kanslian pyynnöstä arvioivat millaisia haasteita kukin
hallinnonalalla kohtaa 2010-luvulla. Asiakirjat valmisteltiin itsenäisesti hallinnon sisällä
ja niiden tarkoituksena oli kehystää eduskuntavaalien yhteydessä käytävää keskustelua
sekä esittää näkemyksiä tulevan hallituskauden ajankohtaisista haasteista. Siten ne
edustavat hallinnon kehittäjien itsensä näkemystä kehittämisen suunnista. Kaksi muuta
analysoitua asiakirjaa ovat 2010-luvun alussa valmistuneita keskushallinnon
ohjausmenetelmien kehittämishankkeiden loppuraportteja. Toinen raporteista käsitteli
tulosohjausjärjestelmää ja toinen valtioneuvoston työskentelytapoja. Molemmat raportit
asettuvat osaksi oman alansa kehittämishankkeiden jatkumoa, joka koostuu useista
2000-luvulla toteutetuista arviointi- ja kehittämishankkeista. Tutkimuksen
haastateltavista merkittävä osa oli osallistunut yhden tai useamman aineistona käytetyn
asiakirjan laatimiseen.
Vaikka keskushallinnon kehittämistyössä on toteutettu kehittämishankkeita ja raportteja
lähes tauotta läpi koko 2000-luvun, erottuvat valitut asiakirjat rajatulla
aikaperspektiivillään ja samanaikaisella valmistelullaan. Yhtä aikaa kyseisten
hankkeiden kanssa toteutettiin myös muita aihepiiriä sivuavia projekteja, mutta valitut
hankkeet ovat painoarvoltaan merkittävimmät. Tutkimuksen analyysivaiheessa
haastatteluaineisto todettiin kuitenkin tutkielman tärkeimmäksi aineistoksi
monipuolisuutensa ja kohdennettavuutena vuoksi.
Tutkimuksen viimeisessä vaiheessa litteroidut haastattelut ja asiakirja-aineistot
analysoitiin laadullisen koodauksen avulla käyttäen apuna Atlas.ti -ohjelmistoa.
Koodaaminen toteutettiin aineistolähtöisesti luomalla, muokkaamalla ja yhdistelemällä
koodeja sen mukaan, millaisia näkökulmia ja merkityksiä aineistossa nousi esiin.
Analyysissa hyödynnettiin taustatutkimuksen havaintoja ja pyrittiin yhdistämään
strategia-käsitteen merkityksen analyysi osaksi laajempia strategiatutkimuksessa ja
julkishallinnon tutkimuksessa tehtyjä havaintoja. Tulokset on esitelty luvussa 4.
Käytetystä haastatteluasetelmasta johtuen tutkimuksen on riskinä strategioiden
ylikorostuminen verrattuna käsitteen arkipäiväisempään kielenkäyttöön. Samoin
haastatteluissa käydyissä keskusteluissa ei voida saada täyttä varmuutta siitä, mitä
strategioilla missäkin tilanteessa haastateltava halusi tarkoittaa: strategiaa yleisenä
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toiminnan suuntana ja mallina, vai strategiaa erityisenä asiakirjana. Tutkimuksen
käsitellessä strategiakäsitteistön merkitysrakennetta kokonaistasolla, ei ongelmalla ole
kovin suurta vaikutusta analyysiin ja päätelmiin, mutta riski yksittäistapausten
väärinymmärryksestä on mahdollinen.
Suomessa on toteutettu yksittäisiä julkisten organisaatioiden strategioita käsitteleviä pro
gradu -tutkielmia. Näiden tutkimusten (Eerola; Lammi 2003; Ojanen 2008; Sankola
2007) luonne eroaa selvästi omasta tutkimusaiheestani. Omaani verrattuna muut
tutkielmat edustavat myös erilaista asetelmaa. Oma tutkimukseni ei ole tapaustutkimus,
vaan lähtökohdiltaan laajempi ongelmalähtöinen tutkimus ministeriöiden ja
keskushallinnon ohjauksesta. Muissa tutkimuksissa ei myöskään ole käytetty varsinaisia
analyysimenetelmiä tai teoreettisia viitekehyksiä haastattelu- ja asiakirja-analyysin
lisäksi. Näiden eroavaisuuksien vuoksi tutkielmani edustaa suomalaisissa
julkishallinnon strategioita käsittelevissä opinnäytteissä uutta suuntaa. Tutkielma eroaa
myös useimmista muista Laclaun ja Mouffen teorioita hyödyntävistä opinnäytteistä
riisumalla teorian ensisijaisesti analyyttiseksi malliksi. Useimmat muut teoriaa
hyödyntävät tutkielmat linkittävät diskurssiteorian suoremmin osaksi Laclaun ja
Mouffen teorioita politiikasta ja identiteetistä. Oma lähestymiseni painottaa
diskurssiteoriaa metodisena vastauksena strategiakäsitteistön epämääräisyyteen ja
tulkinnallisuuteen.
2.2 Tutkimuksen metodologinen tausta
Tutkimuksessa sovelletaan diskurssianalyysin muotoa, joka yhdistetään useimmiten
Ernesto Laclaun ja Chantal Mouffen työhön. Laclaun ja Mouffen lähestymistapa ei ole
vain menetelmä, koska sen sisältämät lähtökohdat ja painotukset tekevät siitä myös
yleisemmän teorian diskursseista pelkän analyysimenetelmän sijaan (Torfing 1999, 11–
13). Lähestymistapaa on kutsuttu myös Essexin koulukunnan diskurssianalyysiksi
lähestymistavan merkittävimmän keskuksen mukaan. Diskurssianalyysin yhtenä
muotona teoriaa kutsutaan myös laclaulaiseksi diskurssianalyysiksi, koska erityisesti
Laclau on kehittänyt teorian analyyttista sisältöä. Tutkielmassa käytetään menetelmästä
Jacob Torfingin (1999) määrittelemää nimitystä diskurssiteoria, joka on lyhennys
tarkemmasta termistä diskurssiteoreettinen analyysi.
Diskurssiteoria on kokonaisvaltainen lähestymistapa yhteiskuntatieteisiin ja sen pohjana
on tarkasti määritelty filosofis-yhteiskuntatieteellinen perusta. Lähestymistavan
keskeisin käsitteistö limittyy osaksi laajempaa jälkistrukturalistista yhteiskuntatiedettä
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(Torfing 1999). Monilla tieteenaloilla vaikuttaneessa suuntauksessa korostetaan
yhtäaikaisesti rakenteiden merkitystä yli yksilöiden sekä rakenteiden kontingenttia ja
jatkuvasti muotoutuvaa luonnetta. Jälkistrukturalismi yhdistetään usein Michel
Foucault’n ja Jacques Derridan tuotantoon, mutta lähestymistapa on monipolvinen ja
sen painotukset eroavat eri koulukunnissa. Suuntaukseen perustuen diskurssiteoria on
kiinnostunut diskurssin, joka määritellään suhteidensa kautta määrittyvien merkityksien
kokonaisuudeksi, rakenteesta. Jälki-etuliite kuvaa eroa strukturalismiin:
jälkistrukturalismissa rakenteet nähdään avoimina, epävakaina ja vailla keskipistettä,
kun taas klassisessa strukturalismissa rakenteet nähdään staattisempina ja toimijuutta
väheksyvämpinä (ks. esim. Dosse 2011). Pohjimmiltaan diskurssiteoria nojautuu
Ferdinand de Saussuren lingvistiikkaan, jossa merkitsijän (kohde, mihin jokin merkitys
kytketään) ja merkityn (merkitys itsessään, se mitä merkitsijään kytketään) suhde on
irrallinen ja vailla pysyvyyttä. Strukturalismi ja jälkistrukturalismin laajennus
lingvistiikkaan on merkityksien analyysin laajentaminen käsittelemään mitä tahansa
kohdetta. Jälkistrukturalistinen merkitysrakenteiden hahmotustapa korostaa käsitteiden
muodostavan kokonaisuuksia, joiden sisällössä tai suhteissa ei ole mitään pysyvää.
Merkitykset voisivat muodostua ja liittyä toisiinsa myös aivan toisilla tavoilla kuin ne
ovat liittyneet. Tieteenfilosofisesti diskurssiteorian perustuu siten
antiperustahakuisuuteen ja antiessentialismiin. (Torfing 2005, 13.
Diskurssilla tarkoitetaan erilaisissa teorioissa jossain määrin eri asioita ja muutamat
tarkennukset ovat tarpeen ennen lähestymistavan tarkempaa esittelyä. Kriittisestä
diskurssianalyysista eroten käytetty teoria ei hahmota diskursseja vain kielellisenä
ilmiönä, vaan käsitteellä tarkoitetaan merkityksistä muodostuvaa keskinäisten suhteiden
kokonaisuutta. Diskurssi on merkityksien välisten suhteiden verkosto. (Laclau &
Mouffe 2001; Laclau 2005, 68). Tämä erottaa lähestymistavan kriittisestä
diskurssianalyysista sekä useista muista diskurssianalyysin muodoista. Epäselvyyksien
välttämiseksi tutkimuksessa käytetään diskurssiteorian mukaisesta diskurssista
pääsääntöisesti nimityksiä merkitysrakenne tai merkitysverkosto. Nimitystavalla
vältetään erilaisten käsitysten sekoittuminen, mikä on riskinä varsinkin ei-laclaulaisessa
määritelmässä diskursiivista strategiatutkimusta käsiteltäessä ja sovellettaessa.
Käytännöstä poiketaan lähinnä analyyttista käsitteistöä käsittelevässä luvussa 2.3, koska
puhuttaessa teoriasta itsestään on johdonmukaisempaa ja selkeämpää käyttää teorian
omia nimityksiä.
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Diskurssiteoria on pikemminkin ongelmalähtöistä kuin metodi- tai teorialähtöistä
(Howarth 2005, 318). Eräistä muista diskurssianalyysin ja sen lähiteorioiden
sovelluksista poiketen tutkimuksen tarkoituksena ei ole paljastaa strategiakäsitteistöön
kenties sisältyviä valtarakenteita (vrt. Thomas 1998; Knights & Morgan 1991) tai
hallinnon käyttämän kielen tuottamia tiedollisia ja diskursiivisia rajoituksia (vrt.
Ahonen 1983). Metodologisesti tutkimus on lähimpänä jälkistrukturalistista
organisaatiotutkimusta (Cederström & Spicer 2013) kuin perinteisempiä diskurssi-
teorian sovellutuksia politiikan tutkimuksessa (esim. Howarth, Norval & Stavrakakis
2000).
2.3 Diskurssiteoreettinen analyysi
Tutkielmassa diskurssiteoriaa sovelletaan ensisijaisesti analyyttisena käsitteistönä ja
teoriana merkityksien muotoutumisesta. Diskurssiteorian avulla vastataan tiukasti
rajattuun tutkimusongelmaan, minkä vuoksi teorian kaikki yhteiskuntatieteelliset
ulottuvuudet eivät ole tutkimuksen kannalta olennaisia.2
Laclau ja Mouffe kutsuvat artikulaatioksi jatkuvaa merkityksenannon prosessia, jossa
merkityksien suhteita syntyy ja katkeaa (Laclau 2005; Laclau & Mouffe 2001; Torfing
1999; Palonen 2008). Merkityksillä diskurssiteoriassa voidaan tarkoittaa mitä tahansa
käsitettä, olettamusta, toivetta, ajattelutapaa, sääntöä, suunnitelmaa, toimintatapaa tai
muuta merkityksen ulottuvuutta. Merkityn ja merkitsijän suhde on jälkistrukturalismiin
perustuen kontingentti. Kaikki käytännöt ovat osa jotakin diskurssia ja ne hahmottuvat
ainoastaan tuon diskurssin osana ja kautta. (Torfing 2005, 14) Käytännöllisetkin asiat ja
elottomat objektit määrittyvät vain diskursiivisuuden kautta eikä ei-diskursiivista ja
diskursiivista voida teorian mukaan erottaa toisistaan (Torfing 1999, 84–91, 94). Siten
artikulaatiota ovat kaikki ne prosessit, joilla ymmärryksemme asioista ja niiden
suhteista syntyy tai muuttuu.
Merkitysten väliset suhteet ovat tulosta erilaisuuden ja vastaavuuden logiikoista
(Howarth 2000, 106–107; Laclau 2005, 77–80; Laclau & Mouffe 2001; Torfing 2005,
14). Merkitykset yhdistyvät toisiinsa, kun ne yhdessä asettuvat vastakkain jonkin toisen
merkityksen kanssa, josta halutaan erottautua. Siten erilaisuuden logiikka luo
2 Tutkimuksessa ei käsitellä poliittisten identiteettien ja sosiaalisen antagonismin teemoja, jotka ovat
keskeisessä osassa Laclaun ja Mouffen poliittisessa teoriassa. Näiden teemojen merkitystä ei kuitenkaan
tule väheksyä, sillä teorian syntymisen ja kehittymisen kannalta juuri poliittiset identiteetit ja politiikan
uusi käsitteellistäminen olivat avainrooleissa. Diskurssiteorian pääasialliset sovelluskohteet ovat olleet
juuri tällä politiikan tutkimuksen alueella. (Ks. Laclau & Mouffe 2001; Laclau 2005; Howarth & Torfing
2005; Howarth, Norval & Stavrakakis 2000).
16
samankaltaisuuden verrattuna muihin negaation samalla puolella oleviin merkityksiin.
Samankaltaisuuden pohjana ei ole muuta kuin yhteinen erilaisuus verrattuna johonkin
toiseen. Artikulaatiossa diskurssi muokkaantuu erilaisuuden logiikan mukaisesti
negatiivisessa suhteessa toisiin elementteihin ja samankaltaisuuden logiikan mukaisesti
yhdistyen toisiin negaation samalla puolella oleviin elementteihin. (Laclau 2005, 77–80)
Nämä logiikat luovat merkityksen osittaista kiinnittymistä, mutta eivät koskaan voi
saavuttaa pysyvää kiinnittymistä tai sulkea sisäänsä kaikkia merkityksiä. Erilaisuus ja
vastaavuus ovat erottamattomia ja kaikessa merkityksenannossa on kyse molemmista
logiikoista. (Laclau 2005, 79; Torfing 1999, 96–97) Artikulaation myötä syntyy
vastaavuuden ketjuja, joissa erilaiset merkitykset ja merkitsijät kytkeytyvät toisiinsa
muodostaen merkityssuhteiden verkostoja (Laclau 2005).
Artikulaation seurauksena syntyy rajoja merkityksien välille. Raja on keskeinen osa
diskurssiteoriaa, koska erilaiset merkitykset ja diskursiiviset ketjut määrittyvät juuri
rajojen ja reunojen kautta. Diskurssin luo yhtäaikaisesti sen sisä- ja ulkopuoli, mutta
ainoastaan sen reuna erottaa sen muista merkitysrakenteista. (Palonen 2008, 215) Tietyn
merkitysrakenteen olemassaolo riippuu siitä, voidaanko nimetä sen ulkopuolella olevan
jotain, ja rajan olemassaolo on diskurssin perusedellytys (Palonen 2008, 217). Vaikka
artikulaatiossa on aina pohjimmiltaan kyse erilaisuuden määrittämisestä ja rajanvedosta,
ei tämä tarkoita, että kaikki merkitykset määrittyisivät ensisijaisesti vastakkaisuuden
kautta. Asiat voivat tulla artikuloiduiksi myös sisällön rinnastamisen kautta, jolloin
vastakohtaisuus syntyy siitä, että yhteisen merkityksen ulkopuolelle jää jotain, kuten
edellä esitettiin. (Palonen 2008, 218)
Esimerkkinä mahdollisesta artikulaatioprosessista voidaan käyttää seuraavaa
strategiateoreettista tilannetta. Strategia pitkän aikavälin suunnitteluna (esim. Chandler
1962; Ansoff 1965) määrittyy vastakkaisuutena lyhytnäköisyydelle ja
jokapäiväisyydelle. Tällöin sen määritelmän erilaisuuden logiikan mukaisesti perustuu
vastakkaisuuteen lyhyen aikavälin näkökulmien kanssa. Vastaavasti samankaltaisuuden
logiikkaa seuraten mitä tahansa pitkään aikaväliin liittyviä johtamis- ja
suunnittelunäkökulmia voidaan artikuloida osaksi tätä strategiakäsitystä, koska niiden
samankaltaisuuden pohjana on yhteinen erilaisuus verrattuna lyhytnäköisyyteen.
Esimerkissä strategia määrittyy vastakkaisuutena, mutta sen tarkemmat merkitykset
artikuloituvat myös vastaavuuden logiikan kautta. Merkitysrakenteet eivät kuitenkaan
laajene loputtomasti, sillä artikulaatio on dynaaminen prosessi, jossa merkityksiä,
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yhtäläisyyksiä ja rajoja muodostuu ja katkeaa jatkuvasti. Erilaisuuksia muodostuu myös
sellaisten merkitysten välille, jotka suhteessa johonkin toiseen ovat samalla puolella
erilaisuutta. Siksi valtion talousarvion valmistelussa sovellettavaa kehysbudjettia ei
välttämättä ajatella strategiaksi, vaikka kyseessä on niin ikään lyhytaikaisuuden kanssa
vastakkain olevaa pitkän aikavälin suunnittelua.
Artikulaation kautta merkitykset eivät rakennu yhtenäiseksi tai tasa-arvoisiksi ketjuiksi,
vaan kiertyvät kiinnekohdiksi kutsuttujen merkitsijöiden ympärille. (Laclau 2005, 103–
105; Torfing 1999, 98) Kiinnekohdalla on samankaltaisuuden ja erilaisuuden
logiikoihin perustuva suhde todella monien eri merkitysten ja merkitsijöiden kanssa, ja
se on keskeisessä asemassa tietyssä merkitysten suhdeverkostossa. Kiinnekohdat ovat
siis vastaavuuden ketjujen kohtaamispaikkoja (Laclau 2005, 105). Ne ”antavat muotoa
ja kiinnittyneisyyttä diskurssille” (Palonen 2008, 216) ja ovat keskeisessä roolissa sen
määrittymisessä (Torfing 1999, 98). Edellisen kappaleen esimerkin premissinä oli, että
strategia käsitteenä on käsiteltävän diskurssin kiinnekohta, jolloin erilaiset merkitykset
kohtaavat toisensa juuri strategiakäsitteen kautta. Tämä ei ole välttämätöntä ja on myös
mahdollista, että strategia-käsite on vain yksi osanen jonkin toisen kiinnekohdan
ympärille kiertyvässä diskurssissa. Esimerkiksi voidaan kuvitella tilanne, jossa
suunnittelu ylipäänsä on diskurssin kiinnekohta. Strategia voi olla vain yksi suunnittelun
ympärille kiertyneistä ajattelumalleista, jolloin sillä on tiettyjä omia merkityksiä, mutta
strategia ei käsitteenä ole suunnittelun diskurssiin liittyvien merkitysketjujen
risteyskohta.
Yhä useampien merkitysten yhdistäminen yhteen merkitsijään johtaa siihen, ettei sen
tarkkaa sisältöä voida enää määrittää tai sen eri merkitykset ovat ristiriitaisia.
Käsitteeseen liitettäessä yhä useampia merkityksiä sisällön määrittäminen käy
vaikeammaksi, koska käsitteeseen liitettävät muut käsitteet perustavat niin ikään uusia
merkityksien kokonaisuuksia ja ketjuja. Diskurssiteoriassa käsitteen kutsutaan tällaisen
erilaisten merkityksien lisääntymisen, epämääräistymisen ja ristiriitaistumisen
tilanteessa tyhjenevän merkityksestä, jolloin se muodostaa tyhjän merkitsijän (Laclau
2005; 2007, luku 3). Tulee muistaa, että merkitsijällä tarkoitetaan mitä tahansa kohdetta
mihin merkityksiä on kytketty, ja siten tyhjä merkitsijä voi yhtä hyvin olla käsite, esine,
ihminen kuin historiallinen tapahtuma. Loppuen lopuksi lähes kaikki käsitteet ovat
jollakin tasolla tyhjeneviä, koska mitään pysyviä merkityksiä ei diskurssiteorian
olettamien perusteella voi muodostua eivätkä merkitsijöiden ympärille kiertyvät ketjut
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ole koskaan eri ihmisillä identtisiä tai yhteensopivia. (Laclau 2005) Merkityksen
jonkinasteinen tyhjeneminen on myös kiinnekohdan syntymisen edellytys, koska
merkitsijä voi ulottaa merkitysketjunsa laajalle alueelle ainoastaan omaksumalla yhä
useampia merkityksiä (Torfing 1999, 98).
Vaikka kaikki käsitteet ovat mahdollisesti tyhjeneviä, edellyttää tyhjentyminen Laclaun
(2007, luku 3) mukaan ristiriitaa erilaisten samaan merkitsijään kytkettävien
merkitysten välillä. Tyhjeneminen tapahtuu ainoastaan, kun yhdistettävät merkitykset
ovat mahdotonta sovittaa yhteen, mutta merkitykset kuitenkin tulevat rinnastetuksi
jäämällä samalle puolelle erilaisuuden rajaa suhteessa toisiin merkityksiin. Tällöin
syntyy paradoksi, jossa merkityksien on mahdotonta sopia yhteen, mutta yhtäaikaisesti
niiden eroja on mahdotonta todeta, koska rajaa itsessään ei voida nimetä sen ollessa
olemassa vain näiden erillisissä suhteissa niitä yhdistävän toiseuden rajanvetoon.
(Laclau 2007, 36–37). Tyhjenemisessä ei ole kyse vain moniäänisyydestä tai
tulkinnanvaraisuudesta, vaan merkitysrakenteiden paradoksista, jossa keskinäistä
eroavaisuutta ja rajaa ei ole osoitettavissa, vaikka ristiriita on olemassa. Tyhjän
merkitsijän tilanteissa rajanveto suhteessa johonkin toiseen on niin voimakas ja
kokonaisvaltainen, että merkitykset määrittyvät suoraan toiseutena tähän rajan toisella
puolella olevaan. Merkitykset kumoavat toiseutensa suhteessa muihin yhteisen
negaation rajan samalla puolella oleviin merkityksiin, tai näiden keskinäiset
merkityssuhteet eivät koskaan tule suoraan artikuloiduiksi (Laclau 2007, 38).3
Käsitteiden tyhjeneminen merkityksestä ei tarkoita niiden sisällön olevan yhdentekevä,
pikemminkin päinvastoin. Merkityksien ollessa ristiriidassa käsitteen sisällöstä käydään
kamppailua, joka määrittää mihin merkitysten ketjuihin tietty asia sijoittuu. Eri
merkitysketjujen ristivedon kohteena olevien merkitsijöiden sanotaan kelluvan, kun
niiden paikka merkitysketjujen välillä on muutoksessa. (Laclau 2005, 129–133)
Artikulaation kautta tapahtuva uusien kiinnekohtien muodostuminen ja uusien
merkitsijöiden kelluminen osaksi laajenevia vastaavuuden ketjuja tarkoittavat
3 Tutkielmassa tyhjenemiseksi kutsutaan ainoastaan edellä mainittua diskurssiteoreettista tilannetta.
Muunlaisesta merkityksien epäselvyydestä ja tulkinnallisuudesta käytetään aina jotakin muuta nimitystä.
Erottelulla pyritään ehkäisemään diskurssiteoriaan perustuvan analyysin ja muussa tutkimuksessa tehtyjen
samansuuntaisten havaintojen sekoittumista. Strategiakäsitteistön epämääräisyys ei ole sinänsä uusi aihe,
minkä vuoksi siitä puhuminen kaikissa tilanteissa tyhjyytenä tai tyhjenemisenä olisi aiemman
tutkimuksen perusteetonta uudelleenkäsitteellistämistä. Tyhjenemisellä tarkoitetaan myös ranskalaisessa
strukturalismissa ja erityisesti semiotiikassa jossain määrin eri asiaa kuin diskurssiteoriassa, eikä näitä
keskusteluja tule sekoittaa
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yksinkertaistumista; merkitysten moneus korvautuu tyhjenevällä ykseydellä ja
yhtenäisyydellä.
Pohjimmiltaan artikulaatiossa on kysymys hegemoniasta eli pyrkimyksestä luoda
mahdollisimman laaja ja pysyvä merkityksen kenttä (Laclau & Mouffe 2001). Politiikan
näkökulmasta artikulaatio ja hegemonia ovat yhtä ja hegemonia on yhtä aikaa sekä
merkityksien kiinnittämisen prosessi että diskurssin ominaisuus (Palonen 2008, 213).
Hegemonia voidaan myös hahmottaa tietoisena pyrkimyksenä saavuttaa tietyn
diskurssin valta-asema (Howarth 2000, 109–111 Torfing 1999, 101). Tällöin se linkittyy
selkeämmin osaksi Laclaun ja Mouffen taustaa jälkigramscilaisina politiikan
teoreetikkoina.
Diskurssiteoreettisessa analyysissa on käsitelty runsaasti syitä ja ulottuvuuksia, jotka
saavat aikaan jollekin merkitsijälle aseman haluttuna ja kaivattuna kohteena. Tällä on
keskeinen merkitys strategiakäsitteistön roolille tavoiteltuna asioiden tilana (ks. luku 4).
Näiden erityisesti Jacques Lacanin ajatteluun sekä Slavoj Žižekin laajaan Lacania
tulkitsevaan tuotantoon perustuvien ajatusten perustana on näkemys puutteesta ja
tavoitellun kohteen asemasta halun kohteena. Halun kohde (objet petit a) syntyy sen
edustamien asioiden puutteesta, mutta koska halutun ja haluajan välillä on
diskurssiteorian perustana oleva ylittämätön väli, ei tätä kohdetta koskaan pystytä
saavuttamaan. Merkityksen täytetyttä ei voida saavuttaa eikä asian ja sen merkitysten
yhteys ole koskaan todellinen sanan varsinaisessa merkityksessä, vaan kontingentti ja
keinotekoinen. Juuri halun kohde yhtäaikaisesti luo halun itsensä ja on sen
saavuttamaton kohde. (Glynos & Stavrakakis 2006; Laclau 2005; 2006, 299–304)
Mitä tämä kaikki teoreettinen käsitteistö tarkoittaa Suomen keskushallinnon
kehittämistyön kannalta? Strategiakäsitteen on epäilty tarkoittavan kaikkea ja ei mitään
(Thomas, Wilson & Leeds 2013, 1133) ja 1990-luvun Suomessa uuden
strategiakäsitteistön sisältö oli epämääräinen ja sidoksissa uuteen tapaan käsittää
hallintoa (Tiili 2008). Sekä strategiakäsitteistön yleistasoinen tulkinnallisuus että sen
monitulkintaisuus suomalaisessa hallinnon kehittämisen kontekstissa jättävät
kysymysmerkiksi mihin strategisuutta korostamalla täsmälleen ottaen pyritään.
Diskurssiteorian keskeisiä kysymyksiä on sivuttu jo useissa strategiatutkimuksissa
(esim. Ezzamel & Willmott 2004; Carter, Clegg & Kornberger 2010; Knights &
Morgan 1991; Seidl 2006). Strategisen johtamisen ja strategiapuheen kontingenssi,
diskursiivisuus ja keskustelun moniäänisyys ovat tyypillisiä kriittisen tutkimuksen
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teemoja, joskaan aihepiiriä ei ole analysoitu diskurssiteorian käsitteistöllä eivätkä kaikki
analyysit ole yhteensopivia diskurssiteorian kanssa. Johdantoluvussa määritelty
ensimmäinen tutkimuskysymys (Millaisia ajattelutapoja ja merkityksien ketjuja
strategiakäsitteistöön on yhdistetty?) vastaa tähän tutkimukselliseen ongelmaan.
Kysymyksessä on diskurssiteorian kielellä kyse strategiakäsitteistön artikulaatiosta.
Toinen tutkimuskysymys (Missä määrin strategiakäsitteistöön liittyvät merkitykset ja
ristiriidat tyhjentävät sen sisältöä?) pohjautuu käsitteistön artikulaatiotapaan. Kysymys
sisältää tutkimuskirjallisuuden ja taustatutkimuksen kautta muodostetun hypoteesiin
käsitteistön mahdollisesta tyhjentymisestä. Hypoteesin ovat lausuneet ääneen muun
muassa Thomas, Wilson ja Leeds (2013, 1133–1134) pohtiessaan strategiakäsitteistöön
liitetyn liikaa erilaisia ajatuksia ja epäjohdonmukaisuuksia ollakseen yhtenäinen ja
tarkoittavan jotain. Yhdessä tutkielman tutkimuskysymykset sitovat yhteen aiemmassa
tutkimuksessa esitettyjä teemoja strategiakäsitteistön epäselvyydestä ja erityisesti
Suomen kontekstissa olevista ongelmista. Juuri näiden kysymyksien käsittelyyn
diskurssiteoria antaa pohjan ja käsitteistön. Diskurssiteorian analyyttinen käsitteistö
tarjoaa perustellun kehikon aiempien tutkimusten johtopäätösten jatkotutkimukselle ja
strategisuuden paremmalle ymmärtämiselle.
Valitun analyysitavan näkökulmasta Von Groddeckin ja Schwartzin (2012) tutkimus
megatrendeistä tyhjinä merkitsijöinä on toiminut vertailukohtana omalle
tutkimukselleni. Tutkimuksen mukaan yritykset valitsevat erilaisten päätöksenteko-
prosessien kautta yksittäisiä megatrendejä seurattavakseen, mutta näiden valittujen
trendien merkitystä pyritään laajentamaan ja kiinnittämään tavalla, joka tekee niistä
merkitykseltään tyhjiä. Seuraamalla megatrendien kehitystä yritys tosiasiassa seuraa
vain luomansa diskursiivisen konstruktion kehitystä eikä todellisia yhteiskunnallisia
muutoksia. (Von Groddeck & Schwartz 2012).
Teoreettisen viitekehyksen kautta tutkielma jäsentyy seuraavasti. Luvussa 3 perustellaan
niin teorioiden kuin tutkimuksellisten esimerkkien kautta, ettei strategisuuden ja sen
ulkopuolen välistä rajaa voida yleisellä tasolla vetää mihinkään. Raja on vedettävissä
ainoastaan yksittäisten strategiateorioiden ja käsitysten sisällä, tai yksittäisissä
sovelluskonteksteissa. Luku esittelee sekä aihepiirin teoreettista keskustelua että
julkishallintoa koskevia tutkimuksia, joissa on löydettävissä samat teoreettiset




Strategiatutkimuksessa on esitetty lukuisia erilaisia näkemyksiä siitä, mitä strategiat
ovat ja miten toimii strateginen organisaatio. Luku kuvaa erilaisia tapoja hahmottaa
strategiat ja strategisuus. Samalla luku kuvaa tutkimuksen ongelma-asetteluun johtaneet
teoreettiset ja empiiriset tutkimusnäkökulmat. Ensimmäisessä alaluvussa muodostetaan
kokonaiskuva strategiatutkimuksen teoreettisesta keskustelusta. Toinen alaluku on
omistettu tutkimuksen analyysiosioita pohjustaville lähestymistavoille Diskursiiviset ja
strategia käytäntönä -teoriat muuttivat olennaisesti käsityksiä strategioista ja esittivät
useita niistä näkökulmista ja kysymyksistä, joita tämä tutkimus käsittelee. Kolmannessa
alaluvussa huomio käännetään strategioihin julkisella sektorilla sekä niiden
eroavaisuuksiin yksityisistä organisaatioista, joita ylivoimaisesti suurin osa
strategiatutkimuksesta käsittelee. Neljännessä luvussa esitellään julkisen sektorin
strategioista saatuja kokemuksia ja empiirisiä tutkimuksia, jotka toimivat empiirisinä
vertailukohtina tutkimukselle. Viides alaluku asettaa julkisen sektorin strategioiden
yleistymisen osaksi kansainvälisiä hallinnon kehittämisen trendejä ja doktriineja antaen
aiheeseen hallinnontutkimuksellisen perspektiivin.
3.1 Strategiatutkimuksen teoreettisia päälinjoja
Strategiatutkimus on osa laajempaa liiketaloustieteen, johtamisen tutkimuksen ja
organisaatioteorian määrittämää tieteellistä kenttää. Vaikka strategia-käsitteen alkuperä
on sodankäynnissä (kreikan kielen sana strategos tarkoittaa armeijan johtajaa) ja
strategialla on edelleen erityinen merkitys sotatieteellisessä kontekstissa, liittyy
käsitteen käyttö nykypäivänä ennen kaikkea yleisempään johtamiseen ja liiketalouteen.
Strategia-käsitteen käyttö sen nykymerkityksessä alkoi muotoutua 1940- ja 1950-
luvuilla Yhdysvalloissa, joista se levisi muuhun maailmaan kansainvälistyvän liike-
elämän mukana. Organisaation sisäisen johtamisen ja hallinnan pohtiminen täydentyi
tällöin organisaation ulkoista asemaa pohtivalla strategiakäsityksellä, joka pyrki
varmistamaan yrityksen menestyksen markkinoilla (Knights & Morgan 1991, 258–259).
Tätä määritystä on myös kritisoitu (Armstrong 2008) ja sen on sanottu viittaavan vain
strategioita käsittelevään tieteelliseen keskusteluun. Carter, Clegg ja Kornberger (2010)
ovat esittäneet strategioiden luoneen nykyisen vastaansanomattoman tarpeellisuutensa
Yhdysvaltalaisissa yrityksissä, joista käsitteistö levisi liiketaloustieteeseen,
yliopistokoulutukseen ja lopulta konsultointiin.
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Erilaisia teorioita strategisuuden sisällöstä ja näkökulmista on lukuisia eikä tutkimus ole
yksimielinen siitä mitä strategiat ja strategisuus ovat (ks. esim. Nag, Hambrick & Chen
2007; Mintzberg, Ahlstrand & Lampel 2005). Strategiat nähdään kuitenkin keskeisenä
osana organisaatioiden toimintaa ja strategioiden ohittaminen johtamisessa ja
kehittämistyössä on lähes mahdotonta (Carter, Clegg & Kornberger 2010, 574).
Organisaatioilla on perustarve ohjata toimintaansa ja kokonaisuuden hallitseminen on
organisaation johtamisen yksi ulottuvuus. Tämä ulottuvuus on olemassa riippumatta
siitä, käsitteellistetäänkö se muusta johtamisesta erilliseksi alueeksi, jota kutsutaan
strategiseksi johtamiseksi tai strategisuudeksi. Se, että juuri strategiat ovat vastaus tähän
tarpeeseen, ei ole välttämättömyys. Strategia yritysten ja tutkimuksen ilmiönä on yhtä
aikaa luonut ongelmakenttänsä ja on sen vastaus (Knights & Morgan 1991).
Strategioiden avulla käsiteltäviä kysymyksiä voitaisiin käsitellä myös muuta kautta ja
strategisuuden merkitys johtamisessa on muodostunut tuloksena erityiselle
historialliselle kehityskululle (Carter, Clegg & Kornberger 2010, 574).
Strategioiden tärkeyttä ei tule väheksyä, vaikka niiden merkitys onkin konstruoitu ja
strategioiden laajentunut käyttö ja rooli osaksi seurausta määrätietoisesta
käsitemarkkinoinnista (Thomas, Wilson & Leeds 2013). Strategisuuden käsitteillä ja
käytännöillä on kiistämätön vaikutus yhteiskuntaan eikä aihepiiriä voida
tutkimuksellisesti ohittaa. Pikemminkin on tarve aiempaa monipuolisemmalle
tutkimukselle. (Whittington 2004, 67) Strategisuuden sisältöä analysoidakseen tulee
hahmottaa strategiatutkimuksen pääsuuntaukset ja keskeisimmät jakolinjat. Ilman tätä
teoreettista ymmärrystä olisi diskurssiteoreettinen analyysi sokeaa tutkimuksen
korostumille ja sisäisille rajoittuneisuuksille.  Hahmottamalla teorioiden välisiä suhteita
nähdään strategiakäsitteistön tulkinnallisuus, mikä pohjustaa myöhempiä lukuja.
Strategiatutkimuksen alle lukeutuu suuri määrä erilaisia teorioita, jotka antavat eri
kuvan strategioista ja strategisuudesta eikä käsitteistön sisältöä voidakaan määritellä
yksiselitteisellä tavalla (Mantere 2013, 1410). Käsitykset strategioista ovat
monitulkintaisia, ristiriitaisia ja kilpailevia toisten teorioiden noustessa syklisesti toisia
tärkeämmiksi ilman, että kyseessä olisi evolutionaarinen kehitys kohti parempia
strategiateorioita (Sturdy 2004; Thomas, Wilson & Leeds 2013; Whittington, Cailluet &
Yakis-Douglas 2011). Strategiatutkimus on hajonnut useisiin erillisiin koulukuntiin ja
keskusteluihin, joiden välinen kommunikaatio on vähäistä ja sisältää ongelmia
yhteisessä käsitteenmäärittelyssä (Seidl 2006).
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Sturdya (2004) mukaillen strategiatutkimuksen suurena jakolinjana voidaan pitää
rationalismin ja modernismin suhdetta ”pehmeämpiin” usein teoreettisempiin ja
sosiologisesti painottuneisiin lähestymistapoihin. Näiden välillä on myös ero sen
suhteen, pyrkiikö teoria kertomaan miten strategioita pitäisi tehdä ja millaisia niiden
pitäisi olla, vai kuvaamaan mitä strategiat ovat ja miten niitä käytetään. Erityisesti
Mintzberg, Ahlstrand ja Lampel (2005) ovat korostaneet kuvailevien ja ohjeistavien
teorioiden eroa. Käsitykset strategiasta alkoivat heidän mukaansa monipuolistua 1980-
luvulla, jolloin kuvailevat teoriat alkoivat vallata alaa preskriptiivisiltä teorioilta, joskin
aika oli koko strategiatutkimukselle voimakasta kasvun aikaa. Aikaisempi
managerialistinen ja modernistinen strategiatutkimus alkoi ottaa enemmän vaikutteita
organisaatioteoriasta, sosiologiasta ja laajemmin yhteiskuntatieteistä. Strategiatutkimus,
jonka täsmällinen määrittely on aina ollut vaikeaa, omaksui tällöin käsitteitä
lähitieteenaloiltaan (Thomas 1998, 6).
Strategiatutkimuksessa on erotettu eri lähteissä (esim. Mintzberg, Ahlstrand & Lampel
2005; Sturdy 2004) lukuisia erilaisia koulukuntia, mutta mikään luettelo ei pysty
tyhjentävästi kuvaamaan strategiatutkimuksen monimuotoisuutta. Strategiatutkimus
onkin parhaiten hahmotettavissa pluralistisena kokonaisuutena. On myös esitetty (Seidl
2007), etteivät strategiatutkimuksen koulukunnat muodosta yhtenäistä kokonaisuutta,
vaan toisistaan erillisiä keskusteluita, joissa yhteinen nimittäjä on lähinnä strategia-
käsitteen käyttö (ks. myös Nag, Hambrick & Chen 2007).
Klassisten teorioiden varjo on pitkä ja niiden on havaittu ilmenevät myös tahattomasti
(Eriksson & Lehtimäki 2001). Vanhinta edelleen relevanttia tutkimuksellista
lähestymistapaa strategioihin edustavat Alfred Chandler ja Igor Ansoff, jotka tutkivat
yhdysvaltalaisia suuryrityksiä ja niiden kilpailukykyä markkinoilla. Chandlerin (1962,
383) mukaan strategian tulee määrittää millainen yrityksen rakenne on ja strategialla
tarkoitetaan resurssien pitkän aikavälin jakamisesta päättämistä sekä uusien resurssien
luomista. Strategia on organisaation korkeimman johdon näkemys yrityksen suunnasta
ja sen alapuolella on taktisen johtamisen taso, jolla tarkoitetaan lyhyen aikavälin
resurssien jakoa. Chandler myös korosti strategialähtöistä yritysten muuntumista
suhteessa kilpailuympäristöön. Ansoff (1965, 5–6) taas erottaa useita yrityksen
päätöksenteon tasoja ja määrittää strategiset päätökset sellaisiksi, jotka vastaavat
kysymyksiin mitkä ovat yrityksen tavoitteet, miten yritys pyrkii monipuolistamaan
tuotteita ja miten yritys hyödyntää markkina-asemaansa. Strategia on Ansoffille
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yrityksen toiminnan konsepti (1965, 103). Myöhemmin Ansoff on hahmotettu erityisesti
strategisen suunnittelun teoreetikoksi ja Ansoff antoikin runsaasti huomiota johtamisen
formaalien prosessien analysoinnille ja työnjaolle (esim. Ansoff 1965, 217–226, Ansoff
1980). Yrityskeskeistä strategiatutkimuksen linjaa jatkoi myös Raymond Miles ja
Charles Snow (1978), jotka määrittelivät neljä yrityksien strategiatyyppiä ja -asemaa
markkinoilla: ennakoija, puolustaja, analysoija ja reagoija. Malli on ollut tärkeä teoria
kuvaamaan sitä, miten menestyvä yritys toimii ja tarjoaa suositun typologian strategisen
toiminnan luokitteluun.
Ylivoimaisesti vaikutusvaltaisimpia teorioita strategiasta ovat Michael Porterin (1980;
1991) näkemykset yrityksen kilpailuedun tavoittelusta. Porterin teoria strategiasta on
korostuneesti liiketaloudellinen ja käsittelee yritysten menestymisedellytyksiä.
Strategialla tavoitellaan menestyksekästä sijoittumista kilpailutilanteeseen, minkä
saavuttamisella yritys saa kilpailuetua ja sen taloudellinen suorituskyky parantuu (Porter
1991, 95–96). Porterin teoria on malliesimerkki modernistis-rationaalisesta
strategiamallista ja organisaation ulkoista asemaa painottavasta (Mintzberg, Ahlstrand
& Lampel 2005) strategiakäsityksestä. Strategian tavoitteena on taata yrityksen
menestys, minkä edellytyksiä ovat johtamisen ja tavoitteiden yhtenäisyys, tavoitteiden
vastaavuus vahvuuksien, heikkouksien, mahdollisuuksien ja uhkien kanssa sekä kyky
tuottaa ja hyödyntää yrityksen kilpailukykyisyyttä (Porter 1991, 96–97).
Kaikki edelliset lukeutuvat osaksi preskriptiivisiä ja managerialistisia strategiateorioita
ja Whittington (2004) on katsonut niissä näkyvän selkeästi liiketaloustieteen ja
taloustieteen yhdistely. Taloustieteellinen ymmärrys yrityksistä ja strategioita niiden
välineinä näkyy erityisesti rationaalisuuden ja toiminnan optimoinnin korostamisessa.
Tätä kuvaa esimerkiksi Williamsonin transaktiokustannusteorian laaja suosio
strategiatutkimuksessa (Ramos-Rodríguez & Ruíz-Navarro 2004).4 Samoin
resurssiriippuvuusteorialla (Pfeffer & Salancik 1978) on ollut suuri merkitys
strategiatutkimuksessa (Ramos-Rodríguez & Ruíz-Navarro 2004, 989). Lähestymistapa
laajensi käsitystä siitä, mitkä tekijät niin yrityksen sisä- kuin ulkopuolella vaikuttavat
sen menestymiseen. Menestyksen avaimeksi hahmotettiin kyky hyödyntää käytössä
4 Porterin, Chandlerin ja Ansoffin ja muiden vanhempien strategiatutkijoiden teorioita kutsutaan
kokonaisuutena useilla eri nimillä, kuten modernistiset teoriat managerialistiset teoriat ja preskriptiiviset
teoriat. Nämä nimittämistavat ovat sisällöltään karkealla tasolla vastaavia ja hahmotustapa riippuu siitä,
mille uudelle näkemykselle vanhoista teorioista halutaan luoda vastakohta. Kutakin nimitystä vastaavat
uudet hahmotustavat ovat modernismin suhteen jälkimodernistiset ja kriittiset teoriat, managerialismin
vastapainona organisaatioiden sisäisiä prosesseja korostavat sosiaaliset ja sosiologiset teoriat sekä
preskriptiivisyyttä kritisoivat deskriptiiviset teoriat.
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olevia resursseja ja niiden yhteyttä muihin toimijoihin. Osaamista resurssina kehittivät
eteenpäin erityisesti Prahalad ja Hamel (1990) tarjoamalla yritysten menestyksen
avaintekijäksi kykyä tunnistaa ja hyödyntää organisaation ydinosaamista.
Moniulotteisimpia strategiatutkimuksen uranuurtajia 1970- ja 1980-luvuilla oli Henry
Mintzberg, jonka tutkimuksessa korostuvat organisaatioiden sisäiset prosessit ja
strategioiden todellisen sisällön pohtiminen. Erityisesti huomion kiinnittäminen
suunnitellun ja toteutuneen strategian välisiin eroihin (1978) ja emergentteihin
strategioihin suunniteltujen strategioiden sijaan (Mintzberg & Waters 1985) laajensi
käsityksiä siitä, miten strategiat muuttuvat niitä sovellettaessa. Suunniteltujen
strategioiden osia hylätään ja toteutunut strategia sisältää useita vasta sovelluksen
aikana ilmaantuneita painotuksia, valintoja ja tavoitteita. Myöhemmin Mintzberg
täydensi aiempia tutkimuksiaan määrittämällä viisi strategioiden hahmottamistapaa,
joista jokainen korostaa eri näkökulmaa. Strategia voidaan nähdä suunnitelmana,
mallina, juonena, positiona ja perspektiivinä, mutta pohjimmiltaan se on kaikkea tätä
eikä käsite ole redusoitavissa vain yhteen näkökulmista (Mintzberg 1987).5
1990-luvulla vahvistuneista uusista tutkimussuuntauksista monet suhtautuivat kriittisesti
aiempien strategiateorioiden tapaan yliarvioida objektiivisen päätöksenteon
mahdollisuuksista. Sturdyn (2004) mukaan jakolinja modernististen ja muiden
teorioiden välillä on kritiikistä huolimatta ollut kestävä, sillä yksikään kilpailevista
näkemyksistä ei ole pystynyt korvaamaan modernistisia preskriptiivisiä
strategiateorioita liiketalouden lähtökohtana. Myös kritisoitavien teorioiden kutsuminen
modernistisiksi kehystää uusia kriittisiä teorioita, joista monet (esim. Grandy & Mills
2004, Knights & Morgan 1991) ovat osa väljästi määrittyvää jälkimodernia
yhteiskuntatiedettä. Michel Foucault’n teorioihin perustuvat tutkimukset (esim. Knights
& Morgan 1991, Ezzamel & Willmott 2004) ovat kritisoineet modernististen
strategiateorioiden olevan sokeita omille rajoilleen ja väittävät niillä olevan
puutteellinen itseymmärrys. Liittyen laajempaan kriittisen johtamistutkimuksen
kenttään (esim. Alvesson & Willmott 1996) nämä tutkimukset ovat pyrkineet
paljastamaan strategiatutkimuksen sisäisiä vääristymiä sekä perusteettomia korostuksia
ja yksinkertaistuksia. Managerialismi ja ylikorostunut rationalismi, jotka leimaavat
5 Mintzberg, Ahlstrand ja Lampel käsitteellistävät strategiat myös ”näkemiseksi” eri tavoilla ja eri
suuntiin ts. tavoiksi hahmottaa ja havainnoida maailmaa. Strategiateorioiden moninaisuudelle uskollisesti
kirjoittajilla itselläänkään ei siis ole vain yhtä tapaa hahmottaa strategioiden kokonaistasoa. Erilaisia
kehikoita ja malleja strategisuuden kartoittamiseksi onkin lukemattomia.
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erityisesti taloustiedettä ja liikkeenjohtoa yhdisteleviä teorioita, ovat niiden mukaan
verrattavissa ideologiaan. Nämä erityistä ideologiaa edustavat strategiakäsitykset
ruokkivat vääristynyttä maailmankuvaa johtamisesta ja organisaatioiden toiminnasta.
(Thomas 1998)
3.2 Strategia käytäntönä ja diskurssina
1990-luvulla syntyi kaksi kriittisiin teorioihin liittyvää strategiatutkimuksen suuntausta,
jotka tarjosivat uuden näkemyksen siitä, mitä strategiat ovat ja mitä niiden pitäisi olla:
strategia diskurssina ja strategia käytäntönä. Suuntaukset ovat monilta osin yhteydessä
toisiinsa, vaikka korostavatkin eri näkökulmia (Balogun ym. 2014). Teoriat myös
avaavat keskustelua kohti diskurssiteoreettisen analyysin tematiikkaa muodostaen
analyysiosan strategiateoreettisen pohjan.
Strategia käytäntönä (strategy as practice) -suuntaus käänsi päälaelleen aiemman
organisaatio kokonaisohjausta korostavan strategianäkemyksen. Strategia on
suuntaukseen mukaan ennen kaikkea sosiaalista toimintaa, joka kiinnittyy
organisaatioiden sisäisiin prosesseihin. Strategia on jotakin mitä ihmiset tekevät.
(Whittington 2006) Laajemmasta näkökulmasta suuntaus linkittyy osaksi pyrkimystä
inhimillistää johtamis- ja organisaatiotutkimusta keskittyen mikrotason ilmiöihin
organisaation suurten linjojen sijaan (Jarzabkowski, Balogun & Seidl 2007, 6).
Suuntauksen lähtökohtana on näkemys, että modernistiset strategiateoriat ovat
etäännyttäneet strategiakäsityksiä käytännöstä ja organisaatioiden arjen
monimutkaisuudesta (Whittington 2004). Strategioiden tutkimisessa tulisi enemmän
kiinnittää huomiota strategiakäytäntöihin, strategian viemiseen käytäntöön sekä
henkilöihin, jotka vievät strategian käytäntöön (Whittington 2006).
Uudessa suuntauksessa kiinnostuksen kohteena oli, mitä organisaatioissa tapahtuu sekä
millaisia prosesseja strategioiden kirjoittamisessa, muodostumisessa ja soveltamisessa
on löydettävissä. Yhteys emergentin strategian käsitteeseen (Mintzberg & Waters 1985)
on selkeä (Hendry 2000, 959–960), mutta strategia käytäntönä -teoriat käsittelevät
syvemmin itse prosesseja, joiden kautta strategiat tai käsitys strategiasta syntyy.
Yleisimmillään strategia käsitteellistetään ”tarkoituksellisen toiminnan organisoiduksi
yhdenmukaisuudeksi” (Chia & Holt 2006, 636, oma suomennos). Strategia ei
välttämättä ole tietoinen tai hallittu, vaan strategian muodostaminen on käytännöllistä ja
heuristista sopeutumista, joka ei aina ole tietoista tai selitettävissä olevaa (Chia & Holt
2006; vrt. Inkpen & Choudhury 1995).
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Tämän tutkimuksen kannalta strategia käytäntönä -suuntaus on olennainen, koska se
kyseenalaistaa aiemmin suositun käsityksen strategiasta hierarkian huipulle kuuluvana
ylimmän johtamisen työkaluna. Käänteen jälkeen strategiakäsite monipuolistui ja
käänne yhdistää organisaatioteorian laajan tutkimuskentän aiempaa selkeämmin osaksi
strategiatutkimusta. Diskurssiteorian näkökulmasta strategia käytäntönä sisällyttää
strategiatutkimukseen alueen, joka aiemmin oli ollut strategia-käsitykselle vastakkainen.
Käytännölliset ja sosiaaliset näkökulmat eivät olleet aiemminkaan vieraita laajemmassa
johtamien ja organisaatioteorian kontekstissa, mutta strategia käytäntönä -suuntaus liitti
näiden alojen oivallukset osaksi strategia-käsitettä ja strategiatutkimusta (Thomas,
Wilson & Leeds 2013). Näin myös strategia-käsitteen sisältö laajeni verrattuna
aiempaan.
Strategiatutkimuksen ja strategioiden soveltamisen laajentuminen 1980-luvulla nosti
esiin strategiapuheen merkityksen. Kun strategioista alettiin puhua yhä enemmän,
kiinnostuivat tutkijat 1990-luvulla strategioista erityisenä kielen, ymmärryksen ja
ajattelun kokonaisuutena eli diskurssina6. Suuntausta noudattava tutkimus on
laajentunut voimakkaasti erityisesti 2000-luvun jälkipuoliskolla. Lähestymistavalla on
nähty olevan erityinen rooli strategiakäsitteistön monitahoisuuden analysoinnissa.
Erilaisia lähestymistapoja ja koulukuntia olisi erotettavissa lukuisia, kuten
diskurssianalyysinkin muotoja on useita, mutta näiden välillä on runsaasti
vuorovaikutusta (Balogun ym. 2014). Strategiat ovat kaiken muun lisäksi myös
tarinoita, joilla organisaation toimintaa kehystetään ja sille annetaan merkitys (Barry &
Elmes 1997, Küpers, Mantere & Statler 2012), ja kielipelejä, joissa organisaation
jäsenet luovat yhteistä kieltä ja ymmärrystä tekemisistään (Mantere 2013).
Organisaation sisäiset kielipelit ja diskursiiviset käytännöt eivät kuitenkaan ole kaikille
yhteisiä ja erilaiset toiminnan ymmärrystavat kilpailevat toistensa kanssa (Mantere
2013; Carter, Clegg & Kornberger 2010). Onnistuakseen strategian tulee vakuuttaa
kohteensa omasta pätevyydestään ja oikeellisuudestaan sekä muodostaa jonkinasteinen
yhtenäisen ajattelun ja ymmärryksen kenttä. Strategian toteutumisen ja onnistumisen
kokemus voi lopulta olla riippuvainen yhtenäisestä tavasta hahmottaa asioita. (Barry &
6 Tulee huomata, että diskursiivisen strategiatutkimuksen monista eri lähestymistavoista yhdenkään
diskurssi-määritelmä ei vastaa Laclau ja Mouffen määritelmää diskurssista (ks. luvut 2.2. ja 2.3.), vaan
tyypillisempiä ovat Norman Fairclough’n kriittisen diskurssianalyysin (critical discourse analysis, CDA)
käsitys ja Michel Foucault’n arkeologinen ja genealoginen käsitys.
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Elmes 1997) Mantereen (2013, 1415) mukaan organisaatiolla ei ole yhteistä strategiaa,
mikäli sillä ei ole yhtenäistä kielellistä ymmärrystä strategioista.
Strategiat myös luovat sen, millaisena organisaatio näkee ulkomaailman ja itsensä
(Grandy & Mills 2004; myös Smircich & Stubbart 1985). Tiukka sitoutuminen
strategiaan johtaa siihen, että organisaatio näkee ainoastaan miten strategia hahmottaa
organisaation ja sen ympäristön. Todellinen tilanne ei välttämättä hahmotu, koska se on
piilossa strategiapuheen ja siihen liitettävien ajatusten takana. (Grandy & Mills 2004
On myös havaittu strategioilla olevan teksti- ja puhemuotona yhteisiä genremäisiä
piirteitä. Vaara, Sorsa ja Pälli (2010) ovat määrittäneet viisi strategiateksteille tyypillistä
piirrettä, jotka ovat itsensä oikeuttavuus, erityinen strategiasanasto, diskursiiviset
käsiteinnovaatiot, pakotettu konsensus sisällöstä sekä velvoittavuutta ja
väistämättömyyttä korostava tyyli. Nämä taipumukset vaikuttavat strategiatyöhön ja
strategioista käytävään keskusteluun. Strategiakäsitteistöllä on performatiivinen rooli,
jossa käsitteistön käyttö muuttaa myös toimintatapoja (Clegg & Kornberger 2011), mikä
on erityisen mielenkiintoista sen genremäisten piirteiden näkökulmasta. Strategiapuhe
myös sisältää ja uusintaa valta-asetelmia (Knights & Morgan 1991; Carter, Clegg &
Kornberger 2010) sekä ylipäänsä muokkaa kuvaa siitä mikä on hyvää ja tavoiteltavaa
toimintaa (Modell 2012).  Strategiaretoriikka ja strategian laatimistavat voivat myös
tahtomattaan päätyä uusintamaan perinteisiä hierarkkisia ajattelumalleja, vaikka
nimellinen pyrkimys olisi vastakkainen. Osallistamisen ja yhteistyön ajatukset
vesittyvät, mikäli strategian laatiminen varataan vain määrätyille ”strategisille
johtajille” (Eriksson & Lehtimäki 2001), kuten klassisissa strategiakäsityksissä
korostetaan.
Strategioiden diskursiivisuutta painottava suuntaus on joiltakin osin likeisessä suhteessa
strategia käytäntönä -koulukuntaan, koska sosiaaliset käytännöt eivät koskaan ole
kaukana diskurssianalyysista tai diskurssien tutkimuksesta (esim. Hendry 2000; Vaara
2010). Diskursiivinen suuntaus kuitenkin korostaa enemmän strategiapuheen vaikutusta
organisaatioihin, sekä vastavuoroisesti organisaatioiden ajattelutapojen ja kielellisten
käytäntöjen tapaa määrittää mitä strategiat lopulta ovat. Keskeistä on, että
strategisuudesta on hyvin harvoin yhtenäistä näkemystä ja organisaation sisällä eri tahot
ovat erilaisessa asemassa strategiakäsitysten muotoilussa (Mantere 2013). Tämä
lähestymistapa on lähellä Laclaun ja Mouffen käsitystä diskursiivisesta artikulaatiosta ja
suurimmaksi osaksi yhteensopiva sen kanssa.
29
Vetämällä yhteen teoreettista keskustelua havaitaan, että mikä tahansa asia on
mahdollista liittää osaksi strategisuutta. Kilpailevien teorioiden kautta huomataan
strategiatutkimuksen levittäytyneen käsittelemään yhä useampia organisaatioiden
ominaisuuksia ja tarpeita. Lopputuloksena strategisuuden ja strategisuuden ulkopuolen
rajaa ei voida kokonaistasolla vetää mihinkään. Raja strategisuuteen sisältyvään ja sen
ulkopuoliseen voidaan tehdä vain yksittäisten strategiateorioiden ja -käsitysten kohdalla.
Tämä tematiikka on ollut strategiatutkimuksessa mukana jo ennen uudempien
suuntausten nousua, mutta epämääräisemmässä ja jäsentymättömässä muodossa.
Strategioiden kontekstisidonnaisuus ja strategisuuden paikallisuuteen sidottu sisältö
ovat vasta 1990-luvulta alkaen teoretisoitu riittävällä tasolla tämän tutkimuksen
toteuttamiseksi.
3.3 Julkisen sektorin strategiatutkimuksen erityispiirteitä
Strategiatutkimuksen historia painottuu yksityisen sektorin organisaatioiden
tarkasteluun, mikä asettaa haasteita tutkittaessa julkisen sektorin strategiatyötä. Vaikka
strategia-käsitteen historia on nimenomaisesti julkisissa toiminnoissa, eli
sodankäynnissä ja politiikassa, keskittyi strategiatutkimus korostuneesti yksityisiin
organisaatioihin. Julkisella sektorilla strategioista ja erityisesti strategisesta
suunnittelusta (ks. Ansoff 1965, 1980) tuli ”kuuma” aihe vasta 1980-luvulla (Berry &
Wechsler 1995). Yhdysvalloissa, joka on modernin strategiatutkimuksen syntykoti,
strategioiden määrä julkisella sektorilla nousi voimakkaasti vuoden 1985 jälkeen (Berry
& Wechsler 1995). Suomen valtion keskushallintoon strategiakäsitteistö rantautui vasta
1990-luvun alussa tulosohjausuudistuksen myötä, vaikka strategiset näkökulmat eivät
olleet vieraita sitäkään ennen (Tiili 2008).
Strategioita sivuavan hallinnon tutkimuksen ja julkista sektoria käsittelevän
strategiatutkimuksen keskustelut eroavat toisistaan. Strategiatutkimukselle on ollut
tyypillistä vahva keskittyminen strategisuuden välineisiin ja järjestelmiin, kun taas
hallinnon tutkimuksessa strategisuutta käsitellään osana laajempia poliittishallinnollisia
ohjausjärjestelmiä. Leimallista myös on, että hallinnon tutkimuksessa strategiakäsitettä
käytetään vapaammin ja yleisemmällä tasolla kuin varsinaisessa strategiatutkimuksessa,
jossa käsitteistön määrittely on tärkeämpää.7 Hallinnon tutkimus nojautuukin enemmän
7 Tämä käyttötapojen ero voi liittyä strategiakäsitteen kahtalaiseen rooliin englanninkielessä. Strategiat
ovat toisaalta erityinen tutkimuksen kohde, mutta samalla selkeämmin arkikielen sana kuin
suomenkielessä. Strategialla voidaan tarkoittaa yleistä lähestymistapaa ja toimintasuunnitelmaa jonkin
aiheen suhteen. Hallinnon tutkimus on siten joiltakin osin sokeaa strategiatutkimuksen uudemmille
suuntauksille tyytyen yleistasoisuuteen ja strategiatutkimuksen klassisten näkemysten toistamiseen.
30
tutkijoiden omaan pohdintaan ja empiirisiin esimerkkeihin kuin edellisissä alaluvuissa
käsiteltyyn vakiintuneeseen strategiatutkimukseen.
On myös huomioitava, että strategiatutkimuksessa on tehty yksityiseen sektoriin
verrattuna vähän julkisen sektorin organisaatioita käsitteleviä tutkimuksia. Tämäkin
tutkimus painottuu paikallis- ja aluetasoille tai palveluorganisaatioiden tutkimukseen
(Poister, Pitts & Edwards 2010) eikä sen suora soveltaminen keskushallintoon ole
yksinkertaista. Julkisen sektorin strategiatutkimus ei myöskään ole muodostanut omia
strategiateorioitaan, vaan tyytynyt soveltamaan yksityisellä sektorilla kehitettyjä
strategiateorioita. Parhaimmillaankin strategioiden käsitteellistäminen on ollut
yksinkertaisten typologioiden muodostamista ja strategioiden tai toimijoiden luokittelua
(Boyne & Walker 2004). Kirjallisessa tuotannossa painottuvat oppikirjamaisuus ja
sovelluspainotteisuus, mikä ei ole edesauttanut julkisen sektorin strategiatutkimuksen
käsitteellistä ja teoreettista kehitystä (Johansson 2009). Esimerkiksi tunnetussa Geoff
Mulganin julkisen sektorin strategiaoppaassa ”The Art of Public Strategy” (2009)
strategisuudella tarkoitetaan ylipäänsä valtion kykyä tietää mitä se haluaa ja miten
tavoitteeseen päästään, (2009, 1). Myöhemmin strategia määritetään julkisten
resurssien, voimien ja organisaatioiden käyttöä julkisten tavoitteiden saavuttamiseksi
(Mulgan 2009, 19). Näissä määritelmissä kaikki valtion ylätason ohjaaminen on
strategista ja strategiat mitä tahansa ylätason ohjaamista, mikä ei ole järin
informatiivinen määritelmä.
Valtion keskushallinnon tasolla olennaista poliittisuutta ja tavoitteiden
moniselitteisyyttä on tutkimuksessa käsitelty vain niukasti ja ministeriötason
strategiatutkimusta on tehty vähän (Bryson, Berry & Young 2010, 505). Puutteena on
myös ollut, ettei poliitikkojen roolia strategisina johtajina ole käsitelty juuri lainkaan,
vaikka julkishallinnon rakenteista johtuen poliittinen johtaminen on mitä suurimmissa
määrin luonteeltaan strategista (Tiili 2008, 41). Strategiatutkimus on usein rajoittunut
vahvistamaan politiikan ja hallinnon keinotekoista erottamista toisistaan ja keskittynyt
hallinnon sisäiseen strategiseen johtamiseen unohtaen politiikan ja hallinnon toisiinsa
kietoutuneen luonteen (ks. ajattelutavan yhteydestä New Public Management -
doktriiniin luku 3.5). Yksityisen sektorin tarpeisiin kehitetyillä teorioilla on silti
keskeinen merkitys strategian käsitteellistämisessä ja siinä, miten strategisuuden
nähdään tarkoittavan. Perinteiset ja totutut johtamismallit uusiintuvat usein tahattomasti,
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kun strategiaretoriikassa nojaudutaan perinteisten teorioiden muodostamille näennäisille
itsestäänselvyyksille (Knights & Morgan 1991, Eriksson & Lehtimäki 2001)
Strategiateorioissa erotetaan strateginen suunnittelu (strategic planning) ja strateginen
johtaminen (strategic management), joista jälkimmäinen on yleinen termi strategiselle
johtamisotteelle ja strategisuuden soveltamiselle (Poister 2010; Poister, Pitts & Edwards
2010, 521). Strategisen suunnittelun määrittäminen ei kuitenkaan ole yksiselitteistä ja
tarkoittaa usein vain yleistä pitkän tähtäimen tai ylätason suunnittelua. Tutkimukset
julkisen sektorin strategioista käsittelevät aihetta lähes yksinomaan strategisen
suunnittelun käsitteen kautta (Poister, Pitts & Edwards 2010). Käsitteellä ei ole kaikissa
tutkimuksissa suoraa yhteyttä formaaleja prosesseja ja suunnittelujärjestelmiä
korostavaan strategiatutkimuksen suunnittelukoulukuntaan. On kuitenkin totta, että
julkiset organisaatiot omaksuessaan strategiakäsitteistöä yleensä omaksuvat sen juuri
strategisen suunnittelun muodossa ja saavat vaikutteita tästä koulukunnasta (Tiili 2008,
32). Lisäksi rationaalisuutta, hierarkkisuutta ja järjestelmällisyyttä korostavat
strategiateoriat, joihin suunnittelun korostus lukeutuu, istuvat helposti osaksi perinteistä
julkisen sektorin organisaatiorakennetta ja toimintakulttuuria (Eriksson & Lehtimäki
2001). 8
3.4 Tutkimuksia strategioista julkisella sektorilla
Ring ja Perry (1985) ovat nimenneet viisi tekijää, joiden vuoksi yksityisellä sektorilla
laaditut strategiateoriat eivät ole suoraan sovellettavissa julkiselle sektorille9.   Nämä
erot ovat melko yleisluontoisia ja yhteiskuntatieteen näkökulmasta melko itsestään
selviä ja useat tutkimukset sisältävät samansuuntaisia näkemyksiä (mm. Hendrick 2003;
Mulgan 2009). Sen lisäksi, että julkinen sektori on rakenteeltaan huomattavasti
monimutkaisempi ja lähtökohdiltaan lakien sitoma, määrittelevät Ring ja Perry viisi
eroa: 1) Julkisissa organisaatioissa tavoitteet ovat yleensä kiistellympiä, epäselvempiä ja
moninaisempia kuin yksityisissä yrityksissä 2) Toiminnan julkisuus asettaa paineita sille
8 Strateginen suunnittelu -käsitteen laaja käyttö voi tarkoittaa joko suunnittelukoulukunnan lähes
täydellistä hallintaa tutkimuskentällä, julkisen sektorin strategiakäytänteiden yksinomaista
suunnitelmallisuuden korostumista tai strategisen suunnittelun käsitteen yleisluontoisuutta. Poisterin
(2010) mukaan hallinto on kuitenkin liian usein kiinnittynyt juuri jäykkämuotoiseen strategiseen
suunnitteluun, mistä hänen mukaansa tulisi siirtyä kohti väljempää strategista johtamista. Tämä puoltaisi
näkemystä siitä, ettei strategisesta suunnittelusta puhuminen ole vain kielellinen ilmiö, vaan julkinen
sektori on soveltanut tätä strategiamallia pitkään sen mentyä jo pois muodista yksityisellä sektorilla (ks.
Mintzberg 1994)
9 Ringin ja Perryn artikkelin kirjoittamisajankohtana strategia-käsitteestä ei vielä ollut muotoutunut yhtä
moniselitteinen kuin myöhemmin. Vielä 1980-luvulla strategiateoriat käsittelivät lähes yksinomaan
yksityisten yrityksien toimintaa tai strategista suunnittelua.
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mistä ja miten voidaan puhua 3) Julkisiin organisaatioihin kohdistuu paineita
useammilta intressitahoilta 4) Julkinen sektori joutuu käsittelemään aikarajoitteita, jotka
ovat keinotekoisia ja irrallisia 5) Toiminnan legitimoivat koalitiot ovat usein
epävakaampia kuin yksityisellä sektorilla. (Ring & Perry 1985) Kirjoittajien (1985,
277–278) mukaan julkisissa organisaatioissa erityistä on myös tapa, jolla tavoitteet ja
linjaukset tulevat usein ylempää annettuna; strategian muotoilija ja toteuttaja voivat olla
hyvinkin eri tahoja.
Tutkimuksen valossa vaikuttaa siltä, että julkiset organisaatiot ”ajautuvat” omaksumaan
strategian syistä, joiden sisältöä ja mekanismeja ei täysin tunneta, vaikka erilaisia
muuttujia ja ympäristötekijöitä onkin pystytty tunnistamaan. Strategioiden
omaksumiselle ei ole löydetty mitään yksittäistä syytä, mutta tärkeimpinä pidettiin
johtotason henkilöiden aiempia kokemuksia strategioista sekä poliittisia paineita
strategioiden kirjoittamiselle (Berry & Wechsler 1995, 161). Kahdeksi tärkeimmäksi
hyödyksi strategioiden kirjoittamisesta nähtiin toiminnan suunnan ja tavoitteiden
selkiyttäminen sekä apu päätöksenteossa ja budjetoinnissa (1995, 164). Strategioiden
käyttöönoton taustatekijöiksi on myös esitetty (Llewellyn & Tappin 2003, 956)
managerialismin omaksumista, resurssien rajallisuutta ja pyrkimyksiä todistaa strategian
kautta uusien resurssipanostusten kannattavuus. Omaksumiseen vaikuttavista
ympäristötekijöistä on tärkein merkitys annettu alueelliselle diffuusiolle,
sisarorganisaatioilta omaksumiselle, uusien johtajien pyrkimykselle määrittää suuntaa,
kytköksille yksityiseen sektoriin sekä resurssien väljyydelle (Berry 1994). Erilaisia syitä
on siten esitetty aimo joukko ja strategioiden yleistyminen on laaja-alainen ja
hajautuneesti toteutunut ilmiö.
Kiintoisa piirre julkisen sektorin strategiatutkimuksessa on, ettei strategiakäytäntöjen ja
organisaatioiden menestyksen välille ole onnistuttu löytämään johdonmukaisia
yhteyksiä (Poister, Pitts & Edwards 2010). Poisterin, Pittsin ja Edwardsin (2010)
mukaan vuosina 1985–2009 alan johtavissa julkaisusarjoissa julkaistuissa tutkimuksissa
yhdessäkään ei voitu osoittaa strategisen suunnittelun omaksumisen sinänsä johtaneen
parantuneeseen tehokkuuteen tai suoritukseen. Joissakin tutkimuksissa huomattiin
strategioiden onnistumisen ja toteutusmuodon olevan yhteydessä toisiinsa, mutta
kuitenkaan ei pystytty sanomaan mikä teki jostakin strategiasta vaikuttavan ja toisesta
heikon. (Poister, Pitts & Edwards 2010) Eräissä strategioiden tehokkuushyötyjä
löytäneissä tutkimuksissa (Hendrick 2003; Andrews ym. 2009) havainnot ovat
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tulkittavissa myös siten, että organisaatiot ovat tehokkaampia ylipäänsä suunnitellessaan
toimintaansa järjestelmällisemmin. Tutkimuksissa ei ole selvää mikä tekee jostakin
suunnitteluprosessista erityisen strategisen ja miten tämä eroaa muusta suunnittelusta.
Julkisen sektorin strategioita tutkittaessa tulisi tehdä ero strategian sisältöön ja
strategiaprosessiin (Boyne & Walker 2004). Erilaiset julkisen sektorin strategioiden
sisällön luokittelut ovat Boynen ja Walkerin (2004) mukaan sekoittaneet nämä kaksi
ulottuvuutta eivätkä ota riittävästi huomioon julkisen sektorin erikoisolosuhteita.
Julkinen strategia käsittelee useammin organisaation rakenteellisia järjestelyjä ja
suhteita muihin organisaatioihin, koska mahdollisuudet toiminnan sisällön tai uusien
toimintojen luomiseen voivat olla rajatut. Vaihtoehtoisen ryhmittelytavan on
muodostanut Johansson (2009), jonka mukaan julkiset virastot käyttävät erityisesti
kolmea mallia strategiatyössään: toiminnan suunnittelu ja ohjelmointi, kyvykkyyksien
yhdistäminen ja hyödyntäminen, sekä toimijaverkostojen ja suhteiden hallinta.
Eriksson ja Lehtimäki (2001) tutkivat Tampereen kaupungin ja Tampereen seudun ICT-
kenttää käsitteleviä strategioita ja havaitsivat näiden strategioiden uusintavan klassisten
modernististen strategiateorioiden ajatuksia. Strategioissa tavataan korostaa
kehityksellistä optimismia ja toimenpiteiden välttämättömyyttä (vrt. Vaara, Sorsa &
Pälli 2010). Strategiat puhuvat verkostoista, osallistamisesta, sitoutumisesta ja
yhteistyöstä, mutta implisiittisesti korostavat hierarkkista ohjaussuhdetta ja kaupungin
tärkeyttä kentän keskiössä luoden selkeän asetelman siitä, kuka on strateginen johtaja ja
missä strategiset päätökset tehdään. (Eriksson & Lehtimäki 2001) On myös havaittu
valtionhallinnon poliittisilla johtavilla olevan ongelmia omaksua strategisen johtajan
rooli (Tiili 2008). Tämä ristiriita viittaa julkisen sektorin strategioiden voivan olla vielä
aiemman tutkimuksen esittämääkin enemmän vain narratiivisia työkaluja ja toiminnan
legitimoinnin välineitä tai uusi tapa käsitteellistää vanhoja toimintamalleja.
Erityisesti julkisen sektorin tavoitteiden moninaisuus on kerännyt tutkimuksissa
huomiota. Tavoitteiden kirjaaminen strategiaksi tai suunnitelmaksi voi tuoda näkyväksi
epäjohdonmukaisuudet suunnitelmien ja toiminnan välillä sekä lisätä ”hurskastelua”,
koska osa strategioista ei koskaan ole todellisia toiminnan ohjaajia, mutta tämän
myöntäminen voi olla vaikeaa (Llewellyn & Tappin, 2003, 968–969). Llewellyn ja
Tappin (2003) korostavat myös strategioiden narratiivista merkitystä suunnan antajina
ja hyväksynnän tavoittelun välineinä, koska rajallisten resurssien tilanteessa strategiat
ovat tapa perustella tietyn asian tärkeyttä ja tarvetta resursseille. Strategia kirjoitetaan
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tärkeyden perustelemiseksi ja kuvaukseksi siitä, mitä lisäresursseilla olisi mahdollista
tehdä. Tämä muodostaa ristiriidan sen välille, ohjaako rahoitus strategioita vai strategiat
rahoitusta (Llewellyn & Tappin 2003, 977). Samankaltaisia havaintoja strategioista
perusteena resurssien saamiselle on tehty myös muissa tutkimuksissa (esim. Berry &
Wechsler 1995, 163)
Llewellyn ja Tappin (2003) tarkastelivat tutkimuksessaan kansallispuistojen strategioita
ja lopputuloksena totesivat strategiatyön omaksuminen julkisella sektorilla johtavan
aina paikallisten merkitysten muodostumiseen. Strategiatutkimus ei tarjoa yhtenäistä
näkemystä strategioiden sisällöstä, jolloin kontekstin tarpeet ovat keskeisin strategioita
määrittävä tekijä. Myös vuonna 2010 tehdyssä laajemmassa katsauksessa julkisen
sektorin strategiatutkimukseen (Poister, Pitts & Edwards, 2010, 526–527) todettiin eri
organisaatioiden käyttävän strategioita eri tavoilla ja erilaisiin tarkoituksiin.
3.5 Strategiat osana kansainvälisiä hallinnon kehittämisen virtauksia
Hallinnon tutkimuksessa strategioita käsittelevä tutkimus linkittyy osaksi laajempaa
valtion roolia ja ohjausmenetelmiä käsittelevää keskustelua. Julkisen sektorin
strategiatyötä ymmärtääkseen on hahmotettava mitä hallinnon uudistamisessa on
laajemmin tapahtunut 1980-luvulta lähtien eli aikana, jolloin strategioita on
julkishallinnossa alettu hyödyntämään. Strategiat ja strategisuus ovat teemoja, joita on
korostettu kaikissa tämän ajanjakson keskeisimmissä hallinnon kehittämisen
virtauksissa. Virtauksien analysointi vahvistaa käsitystä siitä, että strategiat ohjauksen
välineenä saavat aina paikallisen merkityksen, vaikka strategioiden korostaminen
olisikin yleinen trendi. 10
1990-luvulla hallinnon tutkimuksessa teoretisoitiin Iso-Britanniassa ja eräissä muissa
länsimaissa 1980-luvulla aloitetut yksityistämiseen ja tehostamiseen pyrkineet
10 Verrattaessa kansainvälistä hallinnon tutkimuksen keskustelua, joka tapahtuu englannin kielellä, ja
suomalaista hallinnon kehittämispuhetta tulee huomioida suomenkielisen ja englanninkielisen
strategiakäsitteen eroavan toisistaan jossain määrin. Suomalaisessa hallinnon kehittämisessä
strategisuudella ja strategioilla tarkoitetaan useampia asioita, mitä kansainvälisessä keskustelussa (ks.
luku 4), jossa strategiakäsite on kenties selkeämmin integroitu osaksi arkista kielenkäyttöä. Koska tämä
tutkimus lähestyy strategiakäsitettä sen suomenkielisessä kontekstissa, puhutaan strategiakäsitteen
sisällöstä tässä luvussa siihen Suomessa liitettävien ajatusten kautta. Englanninkielisessä kontekstissa
strategiakäsitteen sisältö on erilainen eikä kansainvälinen tutkimus keskustele kaikista alaluvun
näkökulmista strategiakäsitteistön avulla. Käsittelytapa on perusteltavissa sillä, että tutkielmassa
osoitetaan strategiakäsitteen olevan lokaali ilmentymä useille eri hallinnon kansainvälisessä
tutkimuksessa havaituille kehityssuunnille, minkä vuoksi olisi ristiriitaista käsitellä kansainvälisen
tutkimuksen havainnot eri lähtökohdista ja käsitemäärittelyillä kuin muu tutkielma. Luvun tarkoituksena
on pohjimmiltaan näyttää strategiakäsitteen sisällön linkittyminen osaksi kansainvälisiä virtauksia.
Käsitteiden erilainen käyttö kuitenkin luo hankaluuksia suomenkielisen ja englanninkielisen käsitteistön
verrannollisuudelle.
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hallintouudistukset. Uutta suuntausta, joka ei kuitenkaan muodosta yhtenäistä tai
selvärajaista uudistusohjelmaa (mm. Pollitt & Bouckaert 2011; Christensen & Lægreid
2005; Goldfinch & Wallis 2010), alettiin liikkeenä kutsua nimellä ”New Public
Management” (Hood 1991), joka on käännetty suomeksi uudeksi julkisjohtamiseksi.
Suuntauksen nimi lyhennetään usein kirjainyhdistelmäksi NPM, mikä korostaa sen
olevan tietty ajattelumalli ja doktriini yleisen uuden johtamisen mallin sijaan. NPM-
ajattelulle on tyypillistä taloudellisten arvojen korostaminen, talousteorioiden käyttö
uudistamisen lähtökohtina sekä ekonomististen organisaatioteorian ja managerialistisen
johtamismallin soveltaminen (Christensen & Lægreid 2005, 18–20). Tyypillisiä NPM-
ajattelun mukaisia uudistuksia ovat erilaisten tulosohjausmallien käyttöönotto,
toiminnan numeerisen mittaamisen lisääminen, organisaatioiden eriyttäminen
pienemmiksi ja itsenäisemmiksi, sopimusmallien käyttö, markkinoiden hyödyntäminen
ja poliitikkojen korostaminen toiminnan ylätason ohjaajina (mm. Goldfinch & Wallis
2010; Pollitt 2003).
Osittain yhtä aikaa NPM-ajattelusta käydyn keskustelun kanssa 1990-luvun
jälkipuoliskolla ilmaantui uusia teorioita, jotka korostivat yhteiskunnan
verkostomaisuutta, toimijoiden uutta keskinäisriippuvaisuutta ja hallinnon roolia vain
yhtenä toimijana muiden joukossa (mm. Peters & Pierre 1998). Lähestymistapaa on
kutsuttu governance-lähestymistavaksi, mikä on käännetty suomeksi hallinnaksi11.
Governance-ajattelun lähtökohtana on, ettei yhdelläkään yhteiskunnallisella toimijalla
ole kykyä yksin hallita eri toimijoiden muodostamia monimutkaisia kokonaisuuksia,
mikä luo tarpeen hyödyntää erilaisia verkostoja ja kumppanuusmalleja. Tätä varten
hallinnon tulee kehittää uusia ohjauksen ja hallinnan muotoja ja välineitä, joiden avulla
yhteiskunnan eri toimijoiden parhaat puolet saadaan hyödynnettyä. (Peters & Pierre
1998; Kickert, Klijn & Koppenjan 1997) Governance-ajattelu on myös uusi hallinnon
puhetapa, jossa valtion rooli hahmotetaan uudella tavalla (Tiihonen 2004).
NPM-ajattelun ja governance-ajattelun myötä valtioiden ja keskushallinnon rooli
nähtiin aiempaa enemmän vain yhtenä muiden toimijoiden joukossa. 1990-luvun
loppupuolella valtioiden keskushallinnot kokivat tarvitsevansa uusia toimintamalleja
aiempien mallien täydennykseksi ja niiden ongelmien ratkaisemiseksi.
Hallintorakenteiden hajautumisesta johtuen ryhdyttiin korostamaan valtion tarvetta
11 Tässä alaluvussa lähestymistavasta käytetään sen englanninkielistä nimitystä, jotta voidaan paremmin
erottaa toisistaan governance-ajattelu erityisenä tapana hahmottaa hallinnon rooli ja toisaalta hallinta
suomenkielen sanana.
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aiempaa keskitetymmälle ohjaukselle ja poliittisen ohjauskapasiteetin lisäämiselle.
Uutta suuntausta on kutsuttu tutkimuksessa useilla nimillä, kuten whole-of-government
(Christensen 2007) ja joined-up-government (Kavanagh & Richards 2001, Mulgan
2009). Termeille ei ole vakiintuneita suomenkielisiä vastineita, mutta valtion
konserninomaisuus ja konserniohjaus (SITRA 2010) muistuttavat läheisesti mainittuja
suuntauksia. Suomenkielinen vastine ei ole vielä vakiintunut, minkä vuoksi
tutkimuksessa käytetään termiä whole-of-government12. Christensen ja Lægreid (2007)
muistuttavatkin termien olevan lähinnä väljiä kehyksiä samansuuntaisten uudistusten
yhteiseen kuvaamiseen.13 Uusi suuntaus ilmeni erityisesti vastineena NPM-henkisille
uudistuksille ja painotti hallinnollista ja ohjauksellista integraatiota sekä
kokonaisvaltaista keskushallinnon ohjausta. Uusilla toimintamalleilla yritettiin ratkaista
hallinnon siiloutumista sekä rakentaa yhteistä arvopohjaa ja hallintokulttuuria, jotta
valtiot voisivat paremmin kohdata sektorirajat ylittäviä ”pirullisia ongelmia”.
(Christensen & Lægreid 2007; Mulgan 2009, 182–196) Tämä näkyi sekä poikittaisena
että pystysuuntaisena pyrkimyksenä parempaan integraatioon (Christensen & Lægreid
2011). Joissakin maissa suutaus ilmeni poliittisen keskusjohtoisuuden korostamisessa
(Dahlström, Peters & Pierre 2011).
Kansainvälisessä keskustelussa kaikki edellä mainitut suuntaukset korostavat jollakin
tasolla strategisuutta, vaikka joissakin tapauksissa sen korostaminen voi olla ristiriidassa
muiden osioiden kanssa. Esimerkiksi NPM-ajattelu pyrki yhtä aikaa korostamaan
hallinnon johtamista ja poliittista johtamista, jolloin poliitikoille varattiin sunnan
näyttäjän ja arvolähtöisen päätöksentekijän rooli (Tiili 2008). Samoin NPM-ajattelussa
korostettu managerialistisuus ja yksityisen sektorin käytäntöjen omaksuminen olivat
hedelmällinen ympäristö strategiakäsitteistön siirtymiselle liikkeenjohdosta
12 Valinta whole-of-government ja joined-up-government -nimikkeiden välillä perustuu osaksi
tutkimuksen laatimisen kontekstiin. Joined-up-government on käsitteenä Iso-Britannian pääministeri
Tony Blairin politiikkaan liitettävä käsite, jonka hänen strategiayksikkönsä johtaja Geoff Mulgan on
omien sanojensa mukaan (2009, 182) keksinyt Blairin erästä puhetta varten vuonna 1997. Koska
tutkimuksessa pyrkimyksenä on irtautua ylimääräisistä mielleyhtymistä ja käyttää lähtökohtaisesti
mahdollisimman neutraaleja termejä, käytetään tutkielmassa johdonmukaisesti whole-of-government -
nimitystä.
13 Suuntauksen on myös nähty olevan osa NPM-ajattelun kritiikistä ja uudistusten ongelmista seurannutta
uusien ajattelu- ja toimintamallien kokonaisuutta, jota on eron kuvaamiseksi kutsuttu post-NPM-
ajatteluksi (esim. Christensen & Lægreid 2007, 2011; Dunleavy ym. 2006). Goldfinch ja Wallis (2010)
ovat kuitenkin aiheellisesti kritisoineet tätä NPM-ajattelua seuranneiden mallien yhteen nivomista ja
näkevät sen samankaltaisena myytin rakentamisena ja näkemysten oikeuttamisena kuin kaikkien 1980- ja
1990-lukujen uudistusten nivomisen osaksi NPM-ajattelua. NPM-ajattelun on sanottu ”kuolleen veteen”
ja joiltakin osin vielä ”kelluvan” (Dunleavy ym. 2006, 469), mutta on parempi, ettei sen tilalle
konstruoida uutta tieteellisesti yhtä epämääristä ja empiirisesti kyseenalaista ns. uudistusaaltoa. Erikoista
on, että post-NPM –käsitteen keskeiset kehittäjät Christensen ja Lægreid myös tunnustavat (2007) sen
olevan osittain samankaltainen myytti kuin NPM-ajattelukin.
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julkishallintoon. NPM-ajattelun yleistyminen ja strategioiden kirjoittamisen
yleistyminen ovatkin tapahtuneet samaan aikaan, joskaan ei ole tutkittu kuinka tiukasti
ne ovat liitoksissa toisiinsa.
Kuitenkin uudistusten seuraukset olivat ristiriitaisia ja ongelmiin vastannut whole-of-
government -ajattelu on pyrkinyt nimenomaisesti lisäämään keskushallinnon kykyä
toimia kokonaisvaltaisesti ja strategisesti. Strategisuus on erityisesti liitetty ylimmän
poliittisen johdon toimintaan, mikä on ilmentynyt pyrkimyksenä lisätä pääministerin ja
hallitustason kykyä toimia strategisesti (Dahlström, Peters & Pierre 2011). Tällaisessa
tilanteessa strategisuus ja erilaiset keskitettyä ohjausta korostavat whole-of-government
-ajattelun muodot ovat käytännössä synonyymeja keskenään. Ajattelumalli korostaa
tarvetta toimia strategisesti ja hallituksen strategisen toiminnan vahvistaminen tapahtuu
toteuttamalla kyseistä mallia. Myös governance-ajattelu on vaikuttanut tapoihin, joilla
tarvetta uusille integroiduille ohjausmuodoille on ratkaistu. Tehokas verkostojen
hallinta ja hyödyntäminen ovat tapoja, jotka vaativat ja korostavat valtion kykyä toimia
strategisesti erilaisten yhteiskunnallisten toimijoiden joukossa mukaan lukien julkisen
sektorin moninaiset toimijat (Sørensen & Torfing 2009).
Suuntausten erilaisia piirteitä ja ilmenemismuotoja olisi esiteltävissä loputtomasti, sillä
vertaileva hallinnon tutkimus on käsitellyt runsaasti eri maiden tapoja omaksua tiettyjä
osioita ja hylätä toisia (esim. Christensen & Lægreid 2005; Dahlström, Peters & Pierre
2011; Pollitt & Bouckaert 2011). Jokainen maa on omaksunut osioita laajemmista
virtauksista ja tulkinnut näitä omaan poliittishallinnolliseen kontekstiinsa sopivassa
muodossa. Erilaiset suuntaukset elävät 2000-luvulla rinta rinnan ja erilaiset
uudistusmallit sekoittuvat, kerrostuvat ja yhdistyvät (Christensen & Lægreid 2005;
2011; Pollitt & Bouckaert 2011). Strategiat ja strategisuus ovat teema, joka kytkeytynyt
kaikkiin viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana vaikuttaneisiin uudistusvirtauksiin.
Vastaavasti näiden ajattelutapojen sisältö heijastuu käsityksiin valtioiden
strategiatyöstä.
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4 Strategiakäsitteistö keskushallinnon kehittämistyössä
Aiemmissa luvuissa on käsitelty strategiakäsitteistön teoreettisia ulottuvuuksia ja
tutkimuksellista pohjaa. Llewellyn ja Tappin (2003, 978, oma käännös) ovat
onnistuneesti kiteyttäneet tämän keskustelun johtopäätökseensä: ”Jos ‘strategialla’ ei
ole kiinteää sisältöä, ‘strategian’ merkitykset muuntuvat käsitteen siirtyessä uusille
alueille”14. Strategiakäsitteistön sisältö on aina paikallisesti muodostunut ja eri
ympäristöissä korostuvat eri ajattelutavat. Vaikka merkitykset muodostuvat
paikallisesti, eivät ne silti ole irrallisia laajemmasta strategiatutkimuksen ja hallinnon
tutkimuksen käsittelemistä näkökulmista. Tutkielman loppuosa on omistettu
strategiakäsitteistön erityisyyksille Suomen keskushallinnon kehittämisen kontekstissa.
Luku sisältää tutkimuskysymysten varsinaisen analyysin diskurssiteoriaa hyödyntäen.
Analyysi on jaoteltu viiteen osaan. Ensimmäinen alaluku on historiapainotteinen ja
esittelee strategiakäsitteistön taustaa Suomessa. Luku toimii empiirisenä johdantona
analyysin tematiikkaan ja soveltaa diskurssiteoriaa vasta viitteellisesti. Toisessa
alaluvussa esitellään strategiakäsitteistön käytön nykytila painottaen analyysin
kokonaistasoa. Alaluvussa esitetään tutkimuksen lopputuloksena muodostettu malli
strategiakäsitteistön käytöstä keskushallinnon kehittämistyössä. Kolmas alaluku
syventyy tutkimuksen varsinaiseen aineistoon ja esittelee aineistolähtöisesti käsitteistön
käyttöä ja merkityksien artikulaatiota. Tämän jälkeen alaluvut keskittyvät puhtaasti
diskurssiteoreettiseen analyysiin hyödyntäen luvussa 4.2 esiteltyä strategiakäsitteistön
kokonaiskuvaa. Neljäs alaluku analysoi strategiakäsitteistön merkityksien suhteita ja
vuorovaikutusta argumentoiden miten käsitteistö voi yhtäaikaisesti tarkoittaa
lukemattomia asioita, mutta näyttäytyä yhtenäisenä. Alaluvussa diskurssiteorian
analyysityökalut otetaan täyteen käyttöön ja luku on työn tutkimuksellinen sydän.
Viides alaluku ottaa aiheeseen pohtivamman näkökulman ja käsittelee käsitteistön
tulevaa kehitystä diskurssiteorian kannalta.
4.1 Strategiakäsitteistö Suomen hallinnossa ennen 2010-lukua
Suomalainen hallinto on uudistunut voimakkaasti 1980-luvulta lähtien. Viimeisten 30
vuoden aikana on toteutettu merkittäviä hallinnollisia uudistuksia, joiden myötä
suomalainen hallintojärjestelmä on muuttunut perinpohjaisesti. Kyseisenä aikana
otettiin Suomessa myös käyttöön strategiakäsitteistö ja erilaisia strategisen johtamisen
14 Alkuperäinen englanninkielinen lainaus: “If ´strategy´ has no fixed meaning, the implications of
´strategy´ transmute as the concept travels to new terrains”
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välineitä. Alaluvussa kuvataan, miten strategiakäsitteistö linkittyi osaksi näitä
hallintouudistuksia ja samalla sen merkitysrakenne muuttui. Siinä missä 1990-luvun
uudistusaallon vaiheet ja sisältö ovat laajasti tutkittuja, on sen jälkeinen aika
kokonaisuutena vielä hallinnon tutkimuksen näkökulmasta jäsentämättä, ja katsaus
vaiheisiin on siten lähtökohtaisesti valikoiva.
Koska Laclaun ja Mouffen diskurssiteoria sellaisenaan tarjoaa vain niukasti työkaluja
käsitteiden historiallisen muotoutumisen ja muuntumisen tulkinnalle, on tässä
alaluvussa tehty analyysi lähempänä Czarniawskan ja Sevònin (1996) käsitystä ideoiden
omaksumisesta ja muuntumisesta. Strategiakäsitteistö omaksuttiin Suomessa tavalla,
jota kuvaa erinomaisesti heidän käyttämänsä kääntämisen käsite. Strategiakäsitteistö ja
siihen liittyvät toimintatavat omaksuttiin suomalaiseen kontekstiin sopivassa muodossa
ja siihen sovittaen.15
Tutkimuksen kannalta on olennaista, että strategiakäsitteistö saapui Suomeen juuri
1990-luvulla osana uutta hallintokäsitystä. Tiihosen (2006, 43–44) mukaan 1980-luvun
ja 1990-luvun taitteessa tapahtuu käsitteellinen muutos, jonka myötä aiemmasta
suunnittelupuheesta siirrytään tulos- ja strategiapuheeseen. Tiili (2008, 54) lukee
strategiat ja strategiapuheen osaksi NPM-henkistä kehittämistä ja ajoittaa
strategiadiskurssin (sic) saapumisen 1990-luvulle. Tiilin (Puoskari16 2002, 16)
haastattelemien johtavien virkamiesten mukaan strategiakäsitteistö saapui 1990-luvun
alussa tai kuluessa, mutta joka tapauksessa osana tulosohjauksen omaksumista.
Implisiittisesti strategisuus oli mukana hallintouudistuksissa jo 1980-luvulla
ensimmäisissä hallintouudistuksissa, mutta ilman strategiakäsitteen käyttöä (Puoskari
2002, 17).
NPM-doktriinin mukainen poliitikkojen uusi ohjausrooli on Tiilin (2008, 41) mukaan
aina strateginen. Ohjauksen strategisuus syntyy hajautetusta virkamiesten ja
poliitikkojen muodostamasta vastinparista, jossa virkajohtajien tehtävä on vastata
15 Czarniawskan ja Sevònin lähestymistapa organisaatioiden, ideoiden ja toimintatapojen muuntumiseen
olisi vaihtoehtoinen tapa tutkia strategiakäsitteistön rantautumista Suomeen. Tämän laajasti tunnetun
lähestymistavan keskeisin ero diskurssiteoriaan on erityisesti niiden taustateorioissa Laclaun ja Mouffen
ponnistaessa vahvemmin jälkistrukturalismista ja jälkimodernista yhteiskuntatieteestä, kun taas
Czarniawskan ja Sevònin kotimaaperä on lähempänä sosiologiaa, narratiivista analyysia ja valtavirran
yhteiskuntatiedettä. Kuitenkaan ero Laclaun ja Mouffen analyyttiseen malliin (riisuttuna poliittisesta
teoriasta) ei ole suuri, kun tarkastellaan mitä lähetysmitavoilla pyritään kuvaamaan. Czarniawska ja
Sevòn kutsuvat ideoiden muuntumisen prosessia ”kääntämiseksi”, jonka sisältöä kuvataan seuraavasti:
”displacement, drift, invention, mediation, creation of new link that did not exist before and modifies in
part two agents” (Czarniawska & Joerges 1996, 24 [Latour 1993, 6]).
16Viitteitä lukiessa tulee huomioida Tiilin ja Puoskarin olevan sama henkilö, sillä Minna Puoskari vaihtoi
nimensä Minna Tiiliksi ensimmäisen julkaisunsa jälkeen.
40
operatiivisesta johtamisesta, jolloin poliitikkojen tehtäväksi jää vastata strategisiksi
kutsutuista ylätason linjauksista (Tiili 2008, 40). Tämä on Tiilinkin (2008, 41) mukaan
sisällöltään varsin tyhjä ilmaus eikä käytännössä tarkoita mitään eroavaisuutta siihen
mitä poliitikot ovat aiemmin tehneet. Tiilin tavoin muutkin NPM-henkisiä
ohjausjärjestelmäuudistuksia analysoineet tutkijat (mm. Christensen & Lægreid 2005,
2007, 2011; Pollitt 2003; Pollitt & Bouckaert 2011, Temmes & Kiviniemi 1997) ovat
todenneet NPM-ajattelun sisältämän strategisuuden korostamisen olevan sisäisesti
ristiriitaista. Ajattelutapa samanaikaisesti hajauttaa ohjausvaltaa ja heikentää poliittisen
ohjauksen mahdollisuuksia, mutta kehystää poliittisen johtamisen uuteen strategisuuden
rooliin.
Tiilin analyysin mukaisesti 1990-luvun uudistusmallit jättävät poliitikoille strategisen
ohjaajan rooli, koska se on ainoa rooli, joka poliitikoille voidaan managerialistisessa ja
hajauttavassa NPM-doktriinissa jättää. Kuitenkin myös ministeriöillä nähdään olevan
Suomessa uudistusten myötä rooli myös strategisena ohjaajana ja ministeriöiden
johdolla strategisina johtajina (Temmes & Kiviniemi 1997, 89; Temmes, Kiviniemi &
Peltonen 2001). Strategisen ja operatiivisen johtamisen erottelu laajennettiin jo
uudistusten alkuvaiheissa koskemaan koko keskushallintoa. Strategisia toimijoita olivat
toisaalta ministeriöt itse suhteessa alempaan operatiiviseen hallintoon, mutta myös
ministerit ja hallitus suhteessa ministeriöihin (Puoskari 2002, 16). Ministeriöistä
pyrittiin myös muodostamaan ministereiden strategisia esikuntia (Puoskari 2002, 20–
22). Tämä tarkoitti myös ministeriöiden ja virastojen tehtävien ja ohjaussuhteiden
uudelleenmuotoilua. Käytännön tasolla on lisäksi vaikeaa vetää eroa ministeriöiden
johtotason strategiatyön sekä valtioneuvostotason strategiatyön välille, koska Suomessa
ministeriöiden virkamiehet osallistuvat aktiivisesti yhteiskuntapoliittisten linjausten
valmisteluihin (Määttä 2005; 181–184). Hallintouudistusten ensimmäisessä NPM-
henkisessä aallossa strategisuus on perspektiivi ja toimintaa, joka jää keskushallinnon
ylimpien tasojen ja poliitikkojen tehtäväksi, kun muita tehtäviä hajautetaan.
Ministeriöiden johto oli omaksunut strategiakäsitteistön 1990-luvun loppuun mennessä.
Eerolan (1998) tutkimuksessa ministeriöiden johtohenkilöt kokivat strategiatyön todella
tärkeäksi, mutta alikehittyneeksi ja lisää huomiota vaativaksi asiaksi. Samassa
tutkimuksessa ministeriöiden virkamiesjohdoilla oli kuitenkin erilaisia näkemyksiä siitä,
millainen suhde politiikalla ja virkajohtajilla on ministeriöiden strategioiden
laatimisessa, vaikka ministerit nähtiinkin aina lopullisina strategioiden hyväksyjinä
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(Eerola 1998, 81). Lopputuloksena tutkimuksessa nähtiin ministeriöiden johdolla olevan
piilevää strategista kyvykkyyttä (Eerola 1998, 94), mutta ministeriöillä olevan
merkittäviä ongelmia strategioiden toimeenpanossa ja sitomisessa työskentelyyn.
Mielenkiintoisella tavalla ministeriöiden johtoryhmien jäsenet kokivat olevansa
”strategisia ajattelijoita”, mutta tätä ei onnistuttu realisoimaan johtoryhmän eikä
ministeriön työskentelyssä (Eerola 1998). Myöskään Tiilin (Puoskari 2002, 17–22)
mukaan ei ole yksiselitteistä olivatko ministeriöt tai ministeriöt omaksuneet uutta
rooliaan kovin hyvin.
Diskurssiteorian näkökulmasta strategisuus artikuloitui ja sai merkityksensä
vastakohtana tulosohjatuksi tulemiselle ja konkreettiselle tekemiselle, jääden
ministeriöiden ja ylimmän poliittisen johdon alueeksi. Strategiakäsitteen merkitys ei
käytännön kannalta ole edes käsitteen käyttöönoton yhteydessä täysin selvä, mikä on
tärkeää myöhemmän analyysin kannalta. Käsitteen artikulaatio on jatkuva prosessi, joka
alkaa välittömästi sen tultua osaksi hallinnon kehittämistä ja ministeriöiden ohjausta.
Myöhemmissä alaluvuissa osoitetaan vastakohtaisuuden kautta muodostuvan
merkityksen olevan strategiakäsitteistön hallitseva piirre myös 2010-luvulla.
Vaikka kiihkein uudistusaalto julkishallinnossa seestyikin vuoden 1995 jälkeen, ei tämä
tarkoittanut uudistuksien olleen valmiita (Temmes & Kiviniemi 1997). Käytännössä
uudistuksien käyttöönotto ja totuttautuminen uusiin toimintatapoihin oli ongelmallista
vielä 2000-luvun alussakin (VM 2003b). Samalla uudet hallinnon kehittämisen
virtaukset, kuten whole-of-government -ajattelu ja governance-ajattelu alkoivat
vaikuttaa hallinnon kehittämisen suuntaan. Kansainvälisestä arviointiraportista
(Bouckaert, Ormond & Peters 2000) ja valtiovarainministeriön omasta arviointityöstä
(VM 1998) vaikutteita saaneena Suomessa aloitettiin vuonna 2000 keskushallintohanke,
jonka myötä valtioneuvosto otti käyttöön ohjelmajohtamisena tunnetuksi tulleen
toimintamuodon ja hallituksen strategia-asiakirjamenettelyn (Kekkonen & Raunio
2011). Raportissa (Bouckaert, Ormond & Peters 2000) korostettiin tarvetta
horisontaaliselle hallinnalle ja poliittisen ohjauksen korostamiselle, minkä lisäksi
nimeltä mainiten käsiteltiin tarvetta strategiselle ajattelulle ja johtamiselle. Uudistus oli
jatkoa aiemmalle hankesalkku- menettelylle, josta käytettiin rinnakkain myös nimitystä
strategiasalkku, mutta uudistettiin perinpohjaisesti ohjelmajohtamisen käyttöönotossa
(Puoskari 2002, 48–53). Uudistussuunta seurasi kansainvälistä whole-of-
government -henkisten suuntausten trendiä.
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Uudessa toimintamallissa korostettiin valtioneuvoston ohjausvaltaa ylitse siiloutuneina
nähtyjen ministeriörajojen (vrt. Kavanagh & Richards 2001; vrt. Boston & Pallott 1997)
sekä korostettiin valtioneuvoston strategista työkykyä ja strategista johtajuutta (VM
2003a). Uusi toimintamalli oli kyllästetty strategiakäsitteistön käytöllä ja se liitetään
muun muassa hallitusohjelman toimeenpanoon ja hallituksen tavoitteiden asetteluun,
uusiin ohjausasiakirjoihin (2003a, 5), voimakkaampaan poliittiseen ohjaukseen (2003a,
2), uusin hallituksen työvälineisiin (2003, 4), valtioneuvoston kanslian rooliin
esikuntana (2003a, 6) sekä hallitukselle tärkeiden hankkeiden luonteeseen (2003a, 4).
Kokonaistasolla valtioneuvoston uusi toiminnasta tavoiteltiin kaikin tavoin
”strategisempaa” kuin aiemmin, ja strategiakäsite liitettiin juuri hallituksen uuteen
toimintamalliin. 2000-luvun alku edustaakin uutta strategiakäsitteistön aikaa, jossa
käsitteen merkitys laajentuu aiemmasta tulosohjauksen vastinparin roolista
tarkoittamaan konkreettisempia asioita ja linkittyy korkeimpaan poliittiseen
johtamiseen.
Strateginimeä kantavat asiakirjat alkoivat yleistyä 1990-luvun lopussa ja 2000-luvun
alussa. Yksittäisillä toimialoilla strategia-asiakirjoja laadittiin jo 1990-luvulla, mutta
varsinainen strategia-asiakirjojen lukumääräinen räjähdys nähtiin vasta 2000-luvulla.
Samaan aikaan strategiasanaa aletaan käyttää yhä useammista erilaisista asiakirjoista.
Tiihonen (2006, 168) onkin todennut, ettei strategian ja suunnittelun välistä eroa ole
helppoa hahmottaa, mikäli strategioita laaditaan kaikista aiheista. Eräänä
kulminaatiopisteenä voidaan nähdä vuosi 2011, jolloin valtiontalouden tarkastusvirasto
(VTV 2011) totesi työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalalla olevan 50–60 erilaista
strategiaa eikä lukuun ollut laskettu mukaan muita suunnitelmia, ohjeita tai
ohjausasiakirjoja. 17 Tilannetta kommentoitiin tavalla, joka on yhteneväinen Tiihosen
(2006, 168) käsityksen kanssa:
Mikäli hallinnonala katsoo, että sillä on yli 50 tärkeintä strategiaa ja niiden
lisäksi lukuisia vähemmän merkityksellisiä strategia-asiakirjoja, strategia-
ajattelun tarkoitus ja tavoitteet on ymmärretty poikkeuksellisen laveasti.
Strategisuuden käsite kärsii inflaation ja sen tarkoitus muuttuu epäselväksi,
mikäli jokaista suunnitteluasiakirjaa pidetään strategisen ohjauksen
välineenä. (VTV 2011, 43)
17 Kulminaatiopisteenä sen vuoksi, että vuonna 2014 suoritetussa tarkastuksen jälkiseurannassa ministeriö
totesi pyrkineensä vähentämään erilaisten strategioiden määrää (VTV 2014a), mutta uutta arviota
lukumääristä ei enää tehty, joten tieto ei ole suoraan todennettavissa. Työ- ja elinkeinoministeriön
hallinnonalalla erilaisten strategioiden määrä on ollut myös hallinnonaloista ylivoimaisesti suurin (VTV
2014b).
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Tultaessa 2010-luvulle erilaisten strategioiden tai sellaisena nähtyjen asiakirjojen
määrää on arvioinut myös valtioneuvoston kanslia. Heidän arvionsa mukaan
valtionhallinnossa oli keväällä 2014 yhteensä noin kolmesataa erilaista strategiaa tai
sellaiseksi nähtyä ohjelmaa, valtioneuvoston periaatepäätöstä tai muuta vastaavaa
ohjausasiakirjaa (Haastateltava, asiantuntija)18.
Kuvatulla tavalla strategiakäsitteistön käyttö ja siihen liitettävät merkitykset alkoivat
laajentua 1990-luvun lopussa ja 2000-luvulla. Siinä missä vielä 1990-luvun puolivälissä
strategisuus ymmärrettiin NPM-henkisenä tulosohjauksen vastinparina määrittyvänä
ministeriön johdon ja ylimmän poliittisen johdon välineinä, monipuolistuvat siihen
liitettävät merkitykset siirryttäessä 2000-luvulle. Uudet keskitettyä poliittista ohjausta
korostavat työskentelytavat ja näkökulmat kytkivät strategisuuden osaksi
poikkihallinnollisuutta korostavaa whole-of-government -ajattelua. 2000-luvun edetessä
strategioiden lukumäärät alkavat voimakkaasti kasvaa, mikä on olennainen piirre
strategiakäsitteen artikulaation kannalta. Strategiakäsite ja strategisuus liitettiin yhä
useampiin eri asioihin ja sen kautta puhuttiin yhä useammista eri asioista. Alaluku on
toiminut johdantona varsinaiseen analyysin ja seuraavaksi siirrytään historiallisemmasta
otteesta varsinaiseen diskurssiteoreettiseen analyysiin.
4.2 Strategiakäsitteistö merkitysrakenteena
Diskurssiteorian näkökulmasta strategiakäsitteistön käytön erilaiset muodot ja
merkitykset kannattelevat toisiaan vuorovaikutteisena kokonaisuutena. Tämä tekee
diskurssin rakenteen ja siihen liittyvien prosessien kuvaamisesta haastavaa. Alaluvussa
luodaan kokonaiskuva strategiakäsitteistön merkitysverkoston rakenteesta 2010-luvun
hallinnon kehittämistyössä. Samalla kuvattu merkitysrakenne erilaisine
ulottuvuuksineen muodostaa kehikon, jonka kautta analyysia seuraavissa alaluvuissa
jäsennetään. Seuraavissa alaluvuissa rakennetta syvennetään ja perustellaan tarkemmin.
Tutkimuksen perusteella strategiakäsitteistö jakaantuu valtionhallinnon kehittämistyössä
kolmeen toisiaan ylläpitävään ja päällekkäiseen kokonaisuuteen, jotka ovat esitetty
kuvassa 1 kerroksittaisena rakenteena. Strategiakäsitteistön kolme tasoa ja
kokonaisuutta ovat 1) Strategisuus yleisenä diskurssin kiinnekohtana ja abstraktina
18 Valtioneuvoston kanslian määritelmä strategialle ei kuitenkaan ole vertailukelpoinen tutkielmassa
käytetyn tai VTV:n arviointien perustana olevien strategiakäsitysten kautta, minkä vuoksi lukumäärä
tulee tutkimuksen näkökulmasta nähdä suuntaa-antavana. Ongelma liittyy osaksi laajempaa
määrittelyllistä ongelmaa siitä, mikä oikeastaan on strategia. Tämä tekee erilaisten luettelointien ja
vertailujen tekemisen käytännössä mahdottomaksi.
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ideana 2) Strategia yleisenä strategisuuden ilmenemismuotona ja strategisuuden
toteuttamisen välineenä 3) Strategia yksittäisen toimijan, organisaation tai
kokonaisuuden yksittäisenä välineenä toteuttaa strategisuutta. Ensimmäinen
kokonaisuus, strategisuus, on merkityskenttänä laajin. Strategia sen sijaan on
strategisuuden yleinen ilmenemismuoto, eli väline ja tapa, jolla toimija pyrkii
ilmentämään strategisuuttaan. Arkisimmalla kolmannella tasolla yksittäisen strategian
merkitsijä sitoo yhtäaikaisesti yleisempiä strategisuuden merkityksiä ja sille paikallisesti
annettavia merkityksiä. Tällä tasolla strategia on sen laatineiden henkilöiden ja
käsittelemänsä kokonaisuuden paikallinen merkityskenttä, joka sisältää ainutkertaisia
piirteitä.
Kolme tasoa muodostaa yhdessä strategiakäsitteistön kokonaisuuden, eli siihen
liitettävien merkitysten verkoston. Kolme tasoa kuvaavaa tapoja käyttää
strategiakäsitteistöä ja uusintaa diskurssin artikulaatiota. Eri tasot ovat kuvattu
päällekkäisinä ja sisäkkäisinä, mutta jokainen tasoista on artikulaation kannalta yhtä
tärkeä. Strategiakäsitteistö määrittyy kokonaisvaltaisesti merkityssuhteidensa kautta
eikä ole mahdollista sanoa mikä näistä tasoista on ensisijainen verrattuna toisiin.
Kuva 1 – Strategiakäsitteistön analyyttiset ulottuvuudet
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Erilaisia strategioita ja paikallisia strategiakäsitteistön merkityskenttiä on olemassa yhtä
monta kuin erilaisia organisaatioitakin. Olennaisinta tässä jaottelussa on erottelu
yleisemmän strategisuuden ja välineellisempien strategioiden välillä.
Strategiakäsitteistössä yhdistyvät ilmiöllisyys ja välineellisyys, ja yksittäiset strategiat
ovat näiden kahden risteyskohdassa. Jokainen strategia sisältää toisaalta osia
yleisemmästä strategisuudesta ja sen tavoittelusta, sekä strategioista yksittäisenä
toiminnan ohjenuorana ja/tai asiakirjana.
Strategiakäsitteistöllä voi olla yksittäisiä vahvojakin yhtenäisen merkityksen kenttiä,
mutta kokonaistasolla strategisuutta on mahdotonta pelkistää mihinkään järkevään
muottiin. Käsitteistö on kokonaistasolla epämääräinen ja monitulkintainen, koska sille
annetaan eri yhteyksissä erilaisia merkityksiä. Strategiakäsitteistö voi yhtä aikaisesti
olla valtioneuvoston kanslian kehittämistyössä merkitykseltään selkeä ja ristiriidaton,
mutta kehittämistyön kokonaistasolla epämääräinen. Strategiakäsitteelle voidaan
muualla valtionhallinnossa antaa erilainen merkitys tai rooli, joka ei määritelmällisesti
voi välttämättä sisältyä valtioneuvoston kanslian määritelmään strategiasta. Laclaun ja
Mouffen diskurssiteoriassa kaikki merkityksien kytkentä on kontingenttia eikä teorian
näkökulmasta ole yhtä oikeaa tapaa muodostaa käsitystä strategiasta.
Strategioiden tunnetaan olevan erityinen tekstityyppi, johon kuuluu genremäisiä piirteitä
(Vaara, Sorsa & Pälli 2010; Cornut, Giroux & Langley 2012) ja yksi tapa kiinnittyä
strategisuuteen on strategiapuheen käyttäminen. Nykykäytössä strategiakäsitteistö
sisältää erityisesti kaksi ristikkäistä ulottuvuutta: strategisuus toimijoiden tavoittelemana
ominaisuutena ja strategisuus asiakirjojen ominaisuutena. Molemmat sisältävät
lukemattomia tilanteita, joissa aiemminkin tehty toiminta on käsitteellistetty
strategiapuheen kautta uudestaan. Toisin sanoen, moni eri organisaatio voi kiinnittyä
osaksi strategiakäsitteistön merkitysverkostoa kehystämällä toimintansa käsitteistön
mukaisesti ja omaksumalla diskurssin kieltä ja käytäntöjä. Nämä ulottuvuudet ja niihin
liittyvä merkityskenttien moninaisuus on kuvattu kuvassa 1 poikittaisena ja
pystysuuntaisena nuolena.
Strategiakäsitteistön kokonaisuutta tarkasteltaessa kaikki keskushallinnon keskeiset
tasot nähdään yhtäaikaisesti strategisina toimijoina, ja strategisuus on artikuloitu osaksi
kaikkien näiden toimintaa. Toimijuuden strategisuus ilmiönä on käsitteistön käytön
nykytilan kannalta tärkeää, muodostuihan strategisuus 1990-luvulla ensimuodossaan
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keskushallinnon toimijaroolien uuden käsitteellistämisen kautta. Strategioiden
kirjoittaminen strategisuuden ilmentämisenä yleistyi vasta myöhemmin.
Aihetta on aiemmassa tutkimuksessa kutsuttu strategisuuden subjektiviteetiksi (Knights
& Morgan 1991; Laine & Vaara 2007), mikä kuvaa strategiatyön kautta omaksuttavaa
toimijan erityistä subjektiivista näkemystä työn tarkoituksesta suhteessa muihin
toimijoihin ja organisaation omaan toimintaan. Toimijuuden strategisuus on erilaisten
tahojen linkittymistä osaksi kuvion yksi laajinta strategiakäsitteistön kokonaisuutta,
strategisuutta. Toimijoiden moninaisuus on ulottuvuutena kuvattu strategiakäsitteistön
pystysuuntaisena nuolena.
Ollakseen strateginen toimija, tulee toimijalla olla jotakin, jonka suhteen se on
strateginen. Hallitus pyrkii olemaan strateginen koko yhteiskunnan ja valtioneuvoston
suhteen. Ministeriö pyrkii olemaan strateginen suhteessa toimialoihinsa ja
hallinnonalaansa. Osastot pyrkivät olemaan strategisia käsittelemiensä
politiikkakokonaisuuksien suhteen. Osa virastoista ja liikelaitoksista kehystää
strategisuutensa suhteessa toimintakenttäänsä. Jokainen näistä toimijoista on strateginen
suhteessa johonkin muuhun. Eräänä syynä strategisen toimijuuden laajenemiselle on
nähtävissä NPM-ajattelusta lähtöisin ollut tapa kehystää poliittinen johtaminen ja
ministeriöiden ohjauskäytännöt strategiakäsitteistön mukaisesti.
Strateginen toimijuus saa merkityksensä myös sen kautta, että kokonaisuutta
käsiteltäessä ja ohjattaessa noustaan niin sanotusti arjen yläpuolelle pohtimaan
toimintaa kokonaisvaltaisesti, pitkäjänteisesti ja pyrkien määrittämään suuntaa. Tämä
voi tapahtua joko organisaatioiden välillä ohjaussuhteena tai organisaatioiden sisällä.
Organisaatioiden sisäisessä tapauksessa johto eriyttää itsensä muusta organisaatiosta
käsitteellistämällä itsensä strategiseksi suhteessa muuhun organisaatioon, liittämällä
strategisuuden kokonaistoiminnan ohjaukseen ja pitämällä tämä roolin tiukasti johdon
käsissä (Laine & Vaara 2007; Thomas 1998; vrt. myös Eriksson & Lehtimäki 2001).
Tätä voi verrata strategiatyötä koskevan lingvistisen työnjakoon (Mantere 2013; Schildt,
Mantere & Vaara 2011): organisaation strategian ja siihen liittyvän käsitteistön
määrittelyoikeus voidaan pyrkiä varaamaan vain määrätyille toimijoille.
Merkitysverkoston nykyrakenteen kannalta tärkein vaihe alkoi, kun strategiasanalla
toisaalta ryhdyttiin kuvaamaan yhä useampia ja erilaisempia asiakirjoja, sekä toisaalta
laatimaan myös uudenlaisia strategioiksi kutsuttuja asiakirjoja. Tämä ulottuvuus kuvaa
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strategioiden välineellistä puolta, joka on esitetty kuvassa 1 kahtena sisimpänä
kerroksena ja horisontaalisena strategioiden moninaisuuden ulottuvuutena. Ensimmäistä
strategioiden lisääntymistapaa edustavat asiakirjat, joita aiemmin laadittiin
suunnitelmina, linjauksina, mietintöinä ja raportteina, mutta sittemmin käsitteellistettiin
strategioiksi. Tämän uudelleenkäsitteellistämisen myötä tuli mahdolliseksi laatia
asiakirjoja, kuten ”Vaarallisten aineiden kuljetus 2012–2020 -strategia”, ”Poliisin
lupahallintostrategia”, ”Suomen Etelämanner -tutkimuksen strategia 2014” ja
”Kulttuuriympäristöstrategia”. Toista lisääntymistapaa edustavat organisaatioiden
itselleen laatimat strategiat, jollaisia ovat esimerkiksi ministeriöiden kokonaisstrategiat.
Näiden laatiminen liittyy läheisesti organisaatioiden ja toimijoiden käsitykseen itsestään
strategisina toimijoina. Vaikka esimerkiksi ministeriöiden kokonaistoimintaa oli
suunniteltu jo aiemminkin (Tiili 2008), oli uutta alkaa tekemään erityisiä strategia-
asiakirjoja, joilla pyritään toteuttamaan ja lisäämään organisaation strategisuutta.
Väline, subjektiviteetti ja ajattelutapa kulkevat asiassa käsi kädessä.
Kun strategianimikkeellä on korvattu aiemmin muun nimisiä asiakirjoja, säilyy näillä
asiakirjoilla edelleen joitakin aiempia roolejaan ja käyttötapojaan (vrt. Laclau 2005;
2007). Joissakin tapauksissa ainoastaan nimike ja tyyli on voinut muuttua, mutta
käyttötapa pysyä samanlaisena kuin aiemmin mietintöjen ja raporttien nimellä
laadittujen asiakirjojen. Tosin strategiakäsitteistö ei ole ainoastaan nimellinen muutos,
vaan se on vaikuttanut myös asiakirjojen sisältöön. Strategiakäsitteen käyttö on
performatiivista (Kornberger & Clegg 2011) ja muuttaa toimijan ja ohjauksen
ajattelutapoja. Useissa tapauksissa strategiaa tehdessä pyritään toteuttamaan jotakin
kuvaa siitä, mitä strategian nähdään olevan. Asiakirja ilmentää silloin tiettyjä
strategisuuteen liitettäviä muotoja, vaikkei se onnistuisi tosiasiallisesti ilmentämään
montaakaan strategisuuteen liitettävää merkitystä.
4.3 Strategiat aineiston valossa ja merkityksien artikulaatio
Tutkimuksessa käytettiin aineistona asiakirjoja ja haastatteluja, joita oli taustoitettu
strategia-asiakirjojen analyysilla ja aihepiirin selvityksillä. Tässä luvussa esitellään
aineistosta saatu tuki edellisessä alaluvussa esitellyille merkitysrakenteille. Luku vastaa
johdantoluvussa esitettyyn ensimmäiseen tutkimuskysymykseen, millaisia
ajattelutapoja ja merkityksien ketjuja strategiakäsitteistöön on yhdistetty.
Diskurssiteoreettisesti tämä tarkoittaa kysymystä miten strategiakäsitteistön
merkitysketjut ovat artikuloitu (Howarth 2005; Laclau 2005; Palonen 2008). Aineiston
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eri osat antavat jossain määrin erilaisen kuvan strategiakäsitteistön sisällöstä.
Haastatteluiden antama kuva oli huomattavasti asiakirjoja monipuolisempi ja
asiakirjoissa strategiakäsitteistöä käytettiin analyysin perusteella tietoisen suppeassa
merkityksessä (ks. luku 4.4.2). Merkitysrakenteiden verkosto ja sen artikulaatio
hahmottuukin juuri vertaamalla eri aineistoja keskenään.
Ennen analyysiin siirtymistä on nostettava kuitenkin esiin kaksi analyysin tulkinnan
kannalta perustavaa asiaa. Ensimmäiseksi, strategiakäsitteistö ei ole Suomessa
kotoperäistä alkuperää ja valtionhallinnossa käsite on vielä vieraammalla maaperällä
kuin liikkeenjohdon ja sotataidon kielessä, josta käsite on lähtöisin. Tämä korostaa
käsitteistön kontingenttia luonnetta. Strategiakäsitteistön mukana rantautui Suomeen
uusia ajattelumalleja, mutta se mitä strategioiden nimellä nykypäivänä tehdään, on
suurelta osin aiemman toiminnan uudelleenkäsitteellistämistä. Useiden haastateltavien
mukaan strategianimellä kutsuttavien asiakirjojen lukumääräinen lisääntyminen 2000-
luvulla johtui pitkälti käsitteellisestä muutoksesta.
Minä olen vähän eri mieltä siitä, etteikö niitä olisi kirjoitettu
ennemminkin19,[--]on ollut toimintasuunnitelma ja niitä ei vaan kutsuttu
strategioiksi. Siellä oli toimintapolitiikkoja ja erilaisia [asiakirjoja] niinku
henkilöstöpoliittinen ohjelma esimerkiksi. Niin sitä alettiin kutsua
henkilöstöstrategiaksi. Kyllä siis valtionhallinnossa on tehty niitä, [--] kyllä
niitä on tehty aina, mutta et niitä ei kutsuttu strategioiksi.
Et kyllähän [--] näissä aika paljon on sitä, et kun on määritelty että mihin
ministeriöiden pitää keskittyä, niin se ministeriöiden kieli muuttuu sen
näköiseksi, että me näytetään että me keskitytään siihen.
Haastateltava, johtavassa asemassa
Toiseksi, strategiakäsitteistöllä nähtiin olevan tiettyjä selkeitä ja jaettuja merkityksiä,
mutta kaikki haastateltavat olivat yhtä mieltä strategiakäsitteistön vahvasta
muodinomaisuudesta ja retorisuudesta sekä runsaasta ”väärinkäytöstä”. Tämä herättää
kysymyksen, miten on muodostunut asetelma, jossa haastateltavat yhtäaikaisesti voivat
olla jokseenkin samaa mieltä strategisuuden sisällöstä, mutta yhtäaikaisesti mieltää sen
käyttö kirjavaksi. Strategiakäsitteistöön on artikuloitu tiettyjä merkityksiä, jotka
haastateltavat näkivät olevan osa strategiakäsitteistöä, mutta samalla he näkivät muiden
artikuloineen käsitteistöön sellaisia merkityksiä, jotka eivät kuulu heidän käsitykseensä
strategioista. Toisaalta strategiakäsitteistön diskursiivisen rakenteen ja
artikulaatioprosessin keskeinen piirre on käsitteistöön liitettävien vahvojen
19 Vastauksena kysymykseen miksi strategioita on alettu kirjoittaa juuri 2000-luvulla.
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positiiviseksi miellettyjen teemojen ristiriita strategianimellä tehtyjen asioiden
todellisuuden kanssa. Kun strategioiksi kutsutaan asiakirjoja, jotka ovat ristiriidassa sen
kanssa mikä nähdään hyvän ja ”todellisen” strategian konstruoituna sisältönä, syntyy
merkityksien ja käytännön välille ristiriita. Haastateltavat hahmottivat strategiat ja
strategisuuden melko yhtenäisellä tavalla, mutta samanaikaisesti näkivät muualla sitä
käytettävän toisilla tavoilla. Näiden ristiriitojen havainnointi ja tuntemus edellyttää
ministeriöiden strategiatyön tuntemusta (ks. VTV 2014b) ja ilman niitä olisi käytetyllä
pääaineistolla voitu tulla erilaisiin johtopäätöksiin.
4.3.1	Strategiset	toimijat	ja	strategia-asiakirjat	
Tutkimusaineistosta välittyi selkeä kuva strategisuuden yhdistämisestä erityisesti
hallituspolitiikkaan, valtioneuvoston yhteistoimintaan ja hallinnon kokonaisohjaukseen
(vrt. Christensen 2007; Kavanagh & Richards 2001). Valtioneuvoston strategisuuteen
liitetään keskeisellä tavalla myös poikkihallinnollisuus.
Strategisuus on tavallaan jotain mitä tarvitaan lisää valtioneuvostotasolle, ja
näkisin sen niin, että se on pyramidimainen olemus, että tarvitaan vahvempi
tietoisuus niistä isoimmista keskeisimmistä tavoitteista
Haastateltava, asiantuntija
Vaikka aineiston perusteella poliitikot ja hallitus ovat aina ylin strateginen toimija, on
myös ministeriöiden toiminta artikuloitu osaksi strategisuutta. 1990-luvulla ja 2000-
luvulla muotoutuneessa uudessa keskushallinnon ajattelutavassa sekä hallituksen että
ministeriöiden on tarkoitus olla strategisia toimijoita (Bouckaert, Ormond & Peters
2000; Temmes, Kiviniemi & Peltonen 2001; Tiili 2008; myös Eerola 1998). Strategisten
toimijoiden alapuolella on operatiivinen hallinto, johon strateginen ohjaus ei suoraan
puutu. Tämä ajattelumalli on lainattu NPM-henkisen kehittämisen puitteissa suoraan
klassisista liiketaloustieteen strategiateorioista (ks. luku 3.1), jotka puolestaan lainasivat
ajattelutavan sodankäynnistä.
Vaikka haastateltavat näkivätkin hallituslähtöisyyden olevan strategisuuden keskeisin
elementti, nähtiin myös ministeriöillä olevan rooli strategisina toimijoina. Ministeriöt
ovatkin omaksuneet roolin strategisina toimijoina ja hallinnonalansa strategisina
ohjaajina. Myös virkamiesvalmistelun keskeinen asema ja hallintojärjestelmän
autonomiset ominaisuudet (Määttä 2005; Tiihonen 2006) tekevät ministeriöistä osan
valtion ylintä ohjaustasoa ja kiinnittää ne valtioneuvoston strategisuuteen. Sen lisäksi,
että ministeriöt kokonaisuuksina ovat ottaneet roolin strategisina toimijoina, myös
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osastot ovat kiinnittyneet strategisuuteen tekemällä strategiatyötä ja korostamalla
strategista otetta käsittelemiinsä politiikan lohkoihin.
Niin, no siinähän on semmoinen ajatus tietysti, että et kun hallitus-, jos
hallituksella on [--] strategia, [--] että hallitus on valinnut tiettyjä etusijoja
asioille ja politiikkateemoille, niin sehän ei suinkaan tyhjennä koko hallinnon
toimintaa. [--] Siellä on sitä perustoimintaa kuitenkin olemassa joka sekin
pitää hyvin hoitaa tehokkaasti ja tuloksellisesti.
Haastateltava, asiantuntija
Edelleen myös ministeriöiden alaisuudessa virastotasolla laaditaan erilaisia strategioita
ja strategisia tulossopimuksia. Myös virastot nähdään strategisina toimijoina, vaikka
niiden rooli onkin huomattavasti vähäisempi kuin ylempien toimijoiden, ja virastot
edustavat strategisuus-operatiivisuus -dikotomiassa jälkimmäistä roolia.
[--]mutta tämä on ihan totta, että isot virastot niin kuin verohallinto taikka
muut vastaavat, niin toki heillä on omaa strategista. Ja täytyykin olla koska
toimintaympäristöt ja tarpeet on erilaisia, [--].
Haastateltava, asiantuntija
Virastotasolla strategioiden laatimisessa ovat kunnostautuneet erityisesti elinkeino-
liikenne- ja ympäristökeskukset sekä palvelukeskeiset virastot ja liikelaitokset.
Virastojen toiminnasta myös tunnetaan niiden voivan olla huomattavan itsenäisiä
toimijoita suhteessa ohjaaviin ministeriöihinsä (ks. esim. Pollitt 2006; Temmes 2008).
Lähes kaikki haastateltavat, joista valtaosa myös näki hallituksen tahdon toteuttamisen
tärkeimpänä strategisuuden elementtinä, kokivat useiden päällekkäisten strategioiden ja
strategiatasojen olemassaolon haitallisena.
[--]kun tullaan hallinnonaloille niin totta kai siellä on sitten omat
strategiansa, mutta että niitä ei saisi sitten olla niinkun pilvin pimein, että se
on se yks asia, että et nyt kun mitä alemmas mennään niin, sitä ylempää
tulevaa on niin paljon, ettei kukaan siellä alhaalla oleva tunnista niitä
strategioita, vaan sitten siellä tehdään sitä mitä ennenkin ja me ei saada sitä
muutosta aikaiseksi.
Haastateltava, johtavassa asemassa
On totta, etteivät ylemmät ohjaustasot täysin alemmiltaan tarvetta kokonaisvaltaiseen
suunnitteluun ja toiminnan reflektointiin. Julkisen sektorin toimijoiden on joka
tapauksessa vastattava lakisääteisten tehtäviensä hoitamisesta, minkä toteuttamiseksi
voidaan nähdä tarpeellisena tehdä strategiatyötä. Tämän työn kokonaisvaltaisen
pohtimisen kehystäminen strategisuudeksi ei kuitenkaan ole välttämätöntä. Mikäli
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strategisuuteen liitetään keskeisenä pidetty valinnanmahdollisuuksien merkitys, on tämä
sitä rajatumpi mitä alemmalla tasolla toimija on. Yksikään julkinen toimija ei toisaalta
voi edes valita olla toteuttamatta lakisääteisiä tehtäviä.
Toisaalta myös organisaatiohierarkiassa alempi toiminta on helppoa artikuloida osaksi
strategiakäsitteistöä, koska käytännön toimenpiteiden kannalta ne muistuttavat
huomattavasti toisiaan. Kaikilla tasoilla on tarve nousta arkipäiväisen johtamisen ja
suunnittelun yläpuolelle pohtimaan toimintaa laajemmasta näkökulmasta, mikä
ajatuksena liitetään usein strategisuuteen. Tämä työ on diskurssiteorian käsittelemän
erilaisuuden logiikan kautta helppoa artikuloida strategiatyöksi, koska sen vastakohtana
on päivittäisjohtaminen ja -hallinto.
Haastatteluiden perusteella strategisuus yhdistetään useisiin eri tasoihin, mutta
analysoidut kehittämisasiakirjat antavat aiheesta huomattavasti rajoittuneemman kuvan.
Kehittämisasiakirjoissa strategisen toimijan rooli varataan ainoastaan hallitukselle ja
tietyin varauksin ministeriöille. KOKKA-hankkeen loppuraportissa (VNK 2011, 11,
korostus alkuperäisessä lähteessä) strategisuus määritellään seuraavalla tavalla:
Strategisuus = Poliittista priorisointia ja hallitustyöskentelyn yhteisvoimaa:
– Selkeät poikkihallinnolliset painopisteet ja näille rahoitus
– Tietoinen päätöksenteko siitä, mistä luovutaan, jotta uudelle saadaan tilaa
Sama määritelmä löytyy myös valtioneuvoston kanslian tulevaisuuskatsauksen
strategioita käsittelevistä osuuksista. Tässä tilanteessa pyrkimys kohti strategisuutta on
pyrkimystä kohti whole-of-government -lähestymistapaa hallinnon ohjaukseen
yhdistettynä NPM-henkiseen poliittisen johtamisen ja strategisuuden rinnastamiseen.
Strategisuutta ei kuitenkaan missään hankkeissa määritellä juuri tätä tarkemmin, vaikka
strategisuus on mukana kaikissa neljässä analysoidussa asiakirjassa. Tulosohjauksen
kehittämishankkeessa ja KOKKA-hankkeessa strategisuus on nostettu loppuraporttien
nimeen yhdeksi keskeisimmistä tavoitteista. Tulosohjauksen kehittämishankkeessa
strategisuus on nostettu yhdeksi hankkeen neljästä tavoitteesta, mutta sen sisältö on
sinänsä sama kuin muissa hankkeissa. KOKKA-hankkeen loppuraportin strategisuus on
jotakin, mitä tapahtuu hallituksessa ja valtioneuvostossa, ja vastaavasti tulosohjauksen
lisääntyvä strategisuus tarkoittaa selkeämpää sitoutumista hallituksen tavoitteisiin.
Kuvassa 2 on esitetty tulosohjauksen kehittämishankkeen näkemys strategisuuden
sijainnista ja suhteesta muuhun ohjaukseen.
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Kuva 2 – Strategisuuden määritelmä tulosohjauksen näkökulmasta (VM 2012, 29)
Tulosohjauksen kehittämishankkeessa (VM 2012) strategisuus liitetään sekä hallituksen
toimintaan että ministeriöiden toimintaan. Nämä molemmat perustavat pohjan
hallinnonalojen tulosohjaukselle. Tässä määritelmässä ministeriöiden strategisuus ei ole
suljettu pois, koska ministeriöillä on tärkeä asema hallituksen työskentelyn tukemisessa.
Eri kehittämisasiakirjoissa onkin eroja sen suhteen missä määrin strategisuus on
ainoastaan hallituksen ominaisuus ja kuinka paljon ministeriöt jakavat tätä roolia
muodostamalla kollektiivina valtioneuvoston. Korostettaessa hallituksen toiminnan
strategisuutta yksittäiset haastateltavat jopa totesivat, etteivät ministeriöt tosiasiassa voi
itse olla strategisia, koska niiden tärkein tehtävä on toteuttaa hallituksen strategisia
painotuksia. Myös KOKKA-hankkeen loppuraportissa (VNK 2011, 41) todetaan
ministeriöiden strategiatyön olevan vain ”pitkän aikavälin kehitysarviota” ja ”heikkojen
signaalien nuuskimista”. Vastakkaisena määritelmänä tulosohjauksen
kehittämishankkeen loppuraportissa (VM 2012) ministeriöiden strategiatyö ilmaistaan
itsestäänselvyytenä hallituksen strategisuuden rinnalla, vaikka hanke kokonaisuutena
linkittää strategisuuden vahvasti hallituksen työskentelyyn. ”Tulosohjauksen
kehittämisessä strategisemmaksi keskeinen periaate on nykyistä tiukempi linkitys niin
hallitusohjelman toimeenpanoon kuin ministeriöiden strategiatyöhön” (VM 2012, 25).
Hankkeissa puhutaan myös ”strategisista asioista” ja niiden toteuttamisesta, millä
tarkoitetaan hallituksen tärkeimpiä painopistealueita. Sivulla 51 esiteltyyn KOKKA-
hankkeen strategisuuden määritelmään perustuen strategisuus tarkoittaa hallituksen
ohjauksen kaikinpuolista selkeyttämistä, vaikuttavuuden lisäämistä,
poikkihallinnollisuutta, kokonaisvaltaisuutta ja painopisteiden määrittelyä. Strateginen
toimijuus myös rajataan ainoastaan hallituksen ominaisuudeksi, kun taas ministeriöiden
strategisuutta sivutaan vain muutamissa otteissa. Lähinnä ministeriöiden strategisuus
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nähdään hallituksen työn tukemisena. Strategisuus on valtioneuvoston ominaisuutena
artikuloitu vastakohdaksi kaikelle lyhytnäköisyydelle, siiloutumiselle ja
päättämättömyydelle. Koska strategiakäsitteistön sisältöä ei missään asiakirjoista
märitellä KOKKA-hanketta tarkemmin, on strategiakäsitteistön merkitys artikuloitu
lähes ainoastaan kehittämissuuntana ja siten se on vahvasti erilaisuuden logiikan kautta
määrittyvä käsite.
Strategisen toimijuuden on subjektiviteettina havaittu olevan monitahoista myös muissa
organisaatioissa. Laine ja Vaara (2007) havaitsivat tutkimuksessaan organisaation
keskijohdon kehystävän itsensä itsenäiseksi strategiseksi toimijaksi, joka tekee
strategiatyötä ja kilpailee ylimmän johdon kanssa. Tämä tapahtui epävirallisesti ja osin
salaillen, mutta strategiakäsitteistön omaksumisella ja soveltamisella oli keskeinen
merkitys tutkitun osaston johdon subjektiviteetin muodostumisessa (Laine & Vaara
2007). Valtion keskushallinnossa vaikuttaa toistuvan Laineen ja Vaaran kuvaama
prosessi, mutta virallisemmassa muodossa ja avoimemmin konfliktissa muiden
toimijoiden kanssa. Toimijat eivät ainoastaan yhdistä itseensä strategista
subjektiviteettia vaan laativat virallisia strategioita vahvistaen subjektiviteettinsa
virallisuutta ja asemaa. Toimijuuden artikulointi osaksi strategiakäsitteistön
merkitysverkostoa tapahtuu tällöin vastaavuuden logiikan kautta ja esitelty
vastavuoroinen tilanne vahvistaa artikulaatiotavan legitimiteettiä.
Itse tulosohjausjärjestelmän tuotosten, eli tulossopimuksien ja johtajasopimuksien,
tasolla strategisuudella tarkoitetaan niiden selkeämpää sitoutumista hallitusohjelmaan.
Toisaalta strategisuus vaikuttaa tarkoittavan myös jotain enemmän. Tämä käy ilmi
esimerkiksi seuraavissa lainauksissa: ”Johtamissopimus tehdään useammaksi vuodeksi
kerrallaan, jolloin sillä on myös pitemmän aikavälin strateginen ulottuvuus” (VM 2012,
45) ja ”Nelivuotisrytmiin siirtyminen ei kuitenkaan merkitse ohjausotteen löyhentämistä
vaan jopa sen vahvistamista strategisesti” (VM 2012, 17). Uusissa pyrkimyksissä jää
kuitenkin epäselväksi millainen valtioneuvoston yhteinen strategia konkreettisesti on,
tai miltä strategiatyön lopputuloksen tulisi konkreettisena tuotoksena näyttää. Lauseissa
toistuu artikulaatiotapa, jossa strategisuus rinnastuu paremmuuteen ja kehitykseen eikä
käsitettä määritetä tarkasti.
Yllä on käsitelty strategista toimijuutta. Strategiakäsitteistön toisena ulottuvuutena on
kuitenkin erilaisten strategia-asiakirjojen moninaisuus. Erilaisia asiakirjoja, jotka ovat
nimetty strategioiksi, laadittu niiden muotoon, tai joiden sisällössä korostetaan
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asiakirjan olevan käsittelemänsä aihealueen strategia, on valtaisa määrä. Joillakin
hallinnonaloilla strategia-asiakirjoja voi olla kymmeniä ja strategioiden muodot
poikkeavat toisistaan suuresti. Strategianimellä varustetuista asiakirjoista
lukumääräisesti suurin osa on kirjoitettu osasto- tai hankelähtöisesti. Tällöin ne
käsittelevät jotakin politiikan lohkoa tai suppeahkoa osa-aluetta, eikä asiakirjojen
tarkoitus ole ollut olla osa hallinnonalojen kokonaisohjausta. Lisäksi suurimmalla osalla
valtionhallinnossa laadittavista strategianimisistä asiakirjoista ei voida arvioida olevan
paljoakaan yhteistä mahdollisten pintatason ominaisuuksien ohella. (VTV 2014b). Eräs
haastateltavista kuvasi valtionhallinnon strategioiden olevan kaikki erilaisia ja
”taideteosmaisia”.
Ministeriöiden kokonaistason strategiat muistuttavat rakenteellisesti ja muodollisesti
sekä toisiaan että klassisten strategiateorioiden näkemystä strategioista. Esimerkiksi
ministeriöiden kokonaisstrategioilla on taipumusta toteuttaa tarkasti eräiden klassisten
strategiateorioiden rakennetta määrittämällä organisaatiolle toiminta-ajatus, arvot ja
visio. Samaan aikaan ne voivat kuitenkin olla ohjauksellisesti vähämerkityksellisiä ja
pitkälti ministeriön viestintää palvelevia sateenvarjoja toiminnalle (VTV 2014b; vrt.
Mintzberg & Waters 1985). Tässä tilanteessa syntyy ristiriita erilaisten
strategiakäsitysten (ks. luku 3) välille. Onko strategia mikä tahansa asiakirja, joka vain
toteuttaa joitakin strategioille määriteltyjä ulkoisia ominaisuuksia, vai onko strategia
mahdollista tunnistaa vain sen sisällön ja roolin kautta? Ensimmäistä käsitystä
seuraamalla on mikä tahansa asiakirja helppoa artikuloida osaksi strategiakäsitteistöä
perustuen samankaltaisuuden logiikkaan: asiakirjan on oltava strategia, koska se
toteuttaa strategialle annettuja tunnusmerkistöjä. Palosen (2008) esittämällä tavalla
merkitsijä, joka artikuloidaan samankaltaisuuden logiikan kautta, jää usein epäselväksi
ja on vaikeaa määrittää miksi merkitsijä kuuluu samaan merkityskenttään toisten
merkitysten kanssa.
Tutkimuksen haastateltavat olivat yhtä mieltä strategioiden suuresta lukumäärästä ja
epämääräisestä roolista. Tämän lisäksi haastateltavat kysyttäessä antoivat tukea
väitteelle, etteivät strategia-asiakirjat useinkaan toteuta tavoittelemiaan asioita tai
itselleen määrittämiä tehtäviä.
Niin siinä me ollaan törmätty tähän strategiaviidakkoon, ja sitten tosiaan
siihen kuinka monia erilaisia niitä on, eikä siellä ole tosiaan mitään sellaista
selvää yhtenäisyyttä. Ja sitä strategiasanaa voidaan käyttää ihan kunnon
strategioista tai sitten jos jonkun näköisestä läystäkkeestä. Että
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strategiapapereita on pilvin pimein eikä siitä ole mitään sellaista, se on
synkkä käsitykseni. Mutta että siellä on myös toki hyviä joukossa ja hyvin
tehtyjä [--].
Haastateltava, johtavassa asemassa
Strategisuushan on tärkeä asia ja sitä pitää edistää niin tavallaan et jos
muilla on välineitä, joilla sitä edistetään, niin nehän on ikään kuin sallittuja
ja hyviä. Mutta että ehkä sitä kun, tavallaan degeneroi vähän sitä käsitettä
just se, et kun kaikennäköisistä asiakirjoista puhutaan, niin olisi hyvä vähän
ehkä tehdä jonkunlainen raja, että et mitkä sitten ovat oikeita [strategioita].
Haastateltava, asiantuntija
Erityisesti jälkimmäinen lainaus pureutuu suoraan diskurssiteoreettisesti olennaiseen
kysymykseen miten yksittäiset artikulaatiotilanteet yhdessä vaikuttavat koko
strategiakäsitteistön merkitysrakenteeseen. Haastateltavat myös katsoivat, että useiden
erilaisten toimijoiden pyrkiessä yhtäaikaisesti olemaan strategisia hukkuvat strategiset
valinnat paljouteensa. Mikäli saman aihepiirin toiminnasta tehdään valintoja useassa eri
yhteydessä eivätkä valinnat ole samassa linjassa, on erilaisia linjoja loppuen lopuksi
todella paljon eikä valintoja tosiasiassa ole tehty.
Ilmiö on havaittu myös yksittäisten strategioiden kohdalla, mikäli tavoitteita on todella
paljon eivätkä ne ole selkeästi määriteltyjä (Abdallah & Langley 2014). Vaikka
harjoitettu toiminta, asiakirjat ja tavoitteet olisi artikuloitu strategiakäsitteistöä käyttäen,
voi tällä tavalla paljastua ristiriita strategiakäsitteistön merkitysten ja todellisten
käytäntöjen välille. Haastatellut henkilöt tiedostivat tilanteen ongelmallisuuden ja
heidän näkemyksensä mukaan erilaisten ohjausasiakirjojen, ja strategioiden niiden
joukossa, rooleja tulisi selkiyttää. Haastateltavien mukaan tulisi määrittää mitkä ovat
todelliset strategiat ja mitkä asiakirjat ovat vain olevinaan strategioita. Tämä ajattelutapa
kertoo heidän hahmottavan strategian ennen kaikkea sisällön ja roolin kautta
määrittyvänä käsitteenä. Tätä korostettiin erityisesti kehittämishankkeissa, joissa
strategiatyö pyrittiin varaamaan lähinnä hallituksen vastuulle.
4.3.2	Strategiakäsitteistö	merkityksien	kiinnekohtana	
Tutkimuksessa haastateltavilta tiedusteltiin syitä strategiakäsitteistön ja strategioiden
kirjoittamisen yleistymiseen. Toistuvia syitä ja perusteluita strategioiden ja
strategisuuden yleistymiselle olivat julkisen sektorin ja yhteiskunnan muutokset 1990-
ja 2000-luvuilla, yhteiskunnalliset paineet, yleinen ajan henki, muodikkuus sekä
laatijoiden oma intressi kirjoittaa strategioita (vrt. Ring & Perry 1985).
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[--]minä liittäisin sen just siihen, tässä vaan jotenkin on ajan hengen
mukaista, että se on jotenkin kova juttu kun on kyse strategiasta ja sitten
ollaan jotenkin isojen asioitten äärellä ja jotenkin se osoittaa sellaista [--]
asian tärkeyttä ehkä, tai jotain sen kaltaista.
Haastateltava, asiantuntija
[--]yksittäisen toimijan näkökulmasta niin voi olla aina kannustavaa tai
kannatettavaa valmistella strategia ja sitten taas sen kustannukset
kokonaisuudelle niin ei tule ilmi, koska tätä kokonaiskuvaa ei, ei ole
mahdollista muodostaa.
Haastateltava, asiantuntija
Erityisesti kehittämishankkeissa korostetaan yhteiskunnallisten paineiden ja hallinnon
haasteiden luomaa tarvetta strategisuudelle.
Useissa viimeaikaisissa keskushallintoamme koskeneissa arvioineissa,
selvityksissä ja kehittämishankkeissa on nostettu esiin samansuuntaisia
kehittämistarpeita: hallituksen toimintaan tarvitaan vahvempaa strategista
ennakointi- ja reagointikykyä sekä resurssien käytön joustavuutta. (VNK
2011, 8)
[--]virastot kaipaavat ministeriöltä näkemystä ja selkeää tavoitteiden
priorisointia pidemmän aikavälin strategisista linjauksista alati kiristyvässä
taloudellisessa tilanteessa. (VM 2012, 65)
Strategioiden kirjoittamisen ja strategisuuden tavoittelun syyt liittyvät olennaisesti
strategiakäsitteeseen liitettäviin merkityksiin. Strategisuuteen liitetään lukemattomia
erilaisia hallinnon kehittämisen teemoja, jotka ovat myös sinänsä tavoittelemisen
arvoisia. Aineiston perusteella löydettyjä strategiakäsitteistön merkityksiä ja siihen
liitettäviä odotuksia on esitetty kuvassa 3. Kaavio ei ole tyhjentävä, mutta auttaa
hahmottamaan merkityksien rakentumistapaa. Strategiakäsitteistön kautta kaikki
kuvatut merkitykset linkittyvät toisiinsa ja kannattelevat merkitysrakennetta.
Kuvassa esitellyt merkityskokonaisuudet ovat myös itsessään abstrakteja ja
tulkinnanvaraisia. Useat merkitykset ovat laajasti käsiteltyjä kehittämiskohteita, kuten
poikkihallinnollisuus sekä yhteiskunnallisten muutosten aikaansaaminen. Kuvassa
nimetyt käsitteet ovat itsessäänkin artikulaatioprosessien tulosta ja määrittyvät sekä
vastaavuuden että erilaisuuden logiikan kautta. Strategiakäsitteistön eräs olennaisimpia
piirteitä on sen tapa sitoa itseensä yhtäaikaisesti useita erilaisia pitkäaikaisia
valtionhallinnon kehittämisen teemoja. Strategiakäsitteistö toimii kiinnekohtana useille
yksittäisille kehittämisteemojen merkitysketjuille. Puhuttaessa strategiakäsitteistöstä
voivat eri tahot hahmottaa käsitteistön sisällön eri tavalla, mutta puhua samaa
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käsitteistöä käyttäen. Toisin sanoen eri yhteyksissä artikuloidut strategiakäsitteistön
paikalliset merkitysketjut voivat näyttäytyä osana samaa keskustelua, mikäli molemmat
käyttävät strategiakäsitteistöä, joka kiinnekohtana yhdistää nämä merkityskentät ja -
ketjut. Vertailtaessa kahta erillistä strategiakäsitteistön paikallista merkitysrakennetta
voidaan jopa huomata, ettei välillä välttämättä ole yhteisiä merkityksiä ja tahot vain
luulevat puhuvansa samasta asiasta. (Laclau 2005)
Kuva 3 – Eräitä strategiakäsitteistöön yhdistettäviä merkityskokonaisuuksia
ja merkityksiä
Aiemman tutkimuksen perusteella sekä strategiatutkimuksen että käytännön tiedetään
olevan nopeita sisällyttämään itseensä uusia ristiriitaisiakin näkökulmia (Thomas 1998).
Strategiakäsitteistön kautta on mahdollista puhua yhtäaikaisesti NPM-ajatteluun
liitettävistä johtamisesta ja toimijoiden eriyttämisestä, governance-henkisestä
verkostomaisesta joustavasta yhteistyöstä sekä whole-of-government -ajattelua
muistuttavasta kokonaisvaltaisuudesta. Strategiakäsitteistö yhdistää itseensä kaikkien
luvussa 3.5 esiteltyjen suuntausten positiivisia mielleyhtymiä ja tavoitteita. Mukana on
niin suurten visioiden ja yhteiskunnallisten tavoitteiden määrittämistä, joustavuutta ja
useiden toimijoiden yhteistoiminnan suuntaamista kuin hallinnolliset rajat ylittävää
vuorovaikutteisuutta.
[--]minun mielestä strategia on siis semmoinen linjaus, joka just pyrkii
kurottamaan pidemmälle tulevaisuuteen, että se ei ole toiminnan
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suunnittelua, se on katsantoa sinne kauemmas. Ja toisaalta suuntien valintaa,
että sinä tiedät [--] mihin suuntaan sinä olet menossa ja mikä siinä on sitten
tärkeintä [--].
Haastateltava, johtavassa asemassa
[--]voi ajatella, että strategisuus on myös sitä että nähdään iso kuva. Jos
katsotaan isost-, kaikkia minun mielestä täytyy katsoa niin kuin
kokonaisuuksia ja semmoista helikopteriperspektiiviä, sekin on strategisuutta.
[--]Plus sitten se et mietitään pitkällä tähtäimellä asioita, sekin on
strategisuutta.
Haastateltava, asiantuntija
Et kun niillä on joku sellainen asia, joka niiden tehtävänä on, niin niillähän
on, niiden toimivalta ei tietenkään ulotu rajattomasti, ne tarvitsee jotain kättä
pidempää siihen, että ne saa sitä asiaansa ajettua poikkihallinnollisesti.
Haastateltava, johtavassa asemassa
Omaksumisen syyt olivat joissakin tapauksissa läheisiä strategiatyön odotettujen
hyötyjen kanssa. Hallinnon muutos ja yhteiskunnalliset paineet liittyvät joustavuuteen ja
koettuun tarpeeseen normiohjausta keveämmälle ohjaukselle. Yhteiskunnallisten
haasteiden selättämisen koetaan tarvitsevan sektorirajat ylittävää yhteistyötä.
Strategiakäsitteistön merkitykset ovat artikuloituneet vastaamaan kulloisiinkin
hallinnollisiin ja yhteiskunnallisiin haasteisiin samalla tavalla kuin uusia hallinnon
kehittämisen teemoja on noussut vastaamaan aiempien teorioiden ongelmakohtiin.
Vaikka strategiakäsitteistö on osa sekä NPM-henkistä kehittämistä että sen ongelmiin
vastannutta whole-of-government -suuntausta, eivät näiden strategiakäsitykset ole
täysin vastaavia. Uusi ajattelutapa muutti myös strategiakäsitteistöä ja liitti siihen
kokonaisvaltaisuuden ja yhteistyön teemoja.
Samoin governance -ajattelun teemat näkyvät strategiakäsitteistössä. Uusi
verkostomainen hallintokäsitys ja eri toimijoiden yhteistyön peräänkuuluttaminen
näkyvät strategiakäsitteistössä joustavuuden korostamisessa. Teema nähtiin myös
yhtenä syynä strategiatyön omaksumiselle, sillä strategiatyön etuna on nähty
mahdollisuus tehdä formaalia ohjausta kevyempää ja joustavampaa ohjausta. Tämä
”ketteryys” on nähty myös yhtenä syynä strategioiden laatimiselle: on helpompaa laatia
jostakin aiheesta strategia, kuin raskaampia virallisia prosesseja läpikäyviä asiakirjoja.
Tutkimuksen perusteella näissä tilanteissa ei haittaa, vaikka keveys johtaisi siihen, ettei
valmisteluvaihe ole huolellinen tai kokonaisvaltainen.
[--]jos sinä lähdet lain kautta toteuttamaan ohjausta ja eduskunnan kautta
sitä viemään, niin kyllä se tämmöisen hallinnon sisäisen ohjauksen tekee aika
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haastavaksi ja kankeaksi, että näillä strategiadokumenteilla ainakin omasta
näkemyksestä pyritään tällaiseen nopeaan ja joustavampaan tapaan toteuttaa
hallinnon sisällä sitten ohjausta.
Haastateltava, johtavassa asemassa
Valtionhallinnossa strategiakäsitteistöön liitetään myös ajatus sen erillisyydestä
verrattuna toteutukseen ja käytäntöön. Laatimalla strategia tehdään suuria linjauksia ja
julistuksia, joita joku muu toteuttaa laatijan saadessa olla strateginen toimija ja jakaa
strategiakäsitteistön positiivista auraa. Keskeinen piirre strategiakäsitteistössä on, että
strategiat yhtäaikaisesti nähdään muutoksen välineinä, mutta niiden ei itsessään katsota
saavan muutosta aikaan. Strategioiden laatimisen jälkeen tulee jotakin, jossa asiat
konkreettisesti tehdään. Strategioiden tehtävänä nähdään suuntalinjojen asettaminen,
painopisteiden määrittely ja ennen kaikkea valinnan tekeminen erilaisten vaihtoehtojen
välillä. Näkökulmaa käsiteltiin jo edellisissä alaluvuissa, kun strategioita ja
strategisuutta korostettiin suhteena johonkin kokonaisuuteen, toimijaan tai toimintaan.
Että edellytetään että muut tekee, mutta sitten tämä strategian antava taho ei
ole siinä sitten kovinkaan mukana [--]. Tämä on tällainen vähän trendi, että
tehdään papereita, jossa todetaan että muut tekee [--].
Haastateltava, johtavassa asemassa
Konkreettisuudesta irrottautuminen on erityisesti nähtävissä erilaisissa ministeriöiden
laatimissa yksittäisten politiikkalohkojen strategioissa sekä erilaisissa hanke- ja
raporttimuotoisissa strategioissa. Näissä asiakirjoissa uusi käsitteistö on antanut
mahdollisuuden nostaa aiemmin muilla nimillä ja rooleilla tehtyjen asiakirjojen profiilia
strategiakäsitteistön mielikuvia vastaavaksi. Strategiatekstille tyypilliset itsensä
auktorisointi, pyrkimys pakottaa näkemykset konsensukseen ja asetella linjaukset
velvoittavaan muotoon (Vaara, Sorsa & Pälli 2010) ovat samalla keinoja kohottaa omaa
roolia strategiakäsitteistön omaksumisella ja strategioita kirjoittamalla. Strategia-
asiakirjoja asettamia tavoitteita tai toimenpiteitä ei aina ole tarkoituskaan toteuttaa
sellaisenaan, vaikka ne ovat muotoiltu toteuttamista korostavalla tavalla.
[--]minusta tuntuu, että se strategia kun tehdään niin osassa, ehkä just
johtuen tästä sanasta, ei mielletä että siihen [strategiaan] liittyy-, se että
suunnitelmaan liittyy että siinä on suunnitelma ja sitten se pitää
toimeenpanna, tai et valtioneuvoston periaatepäätökseen liittyy se että se
pitää toimeenpanna. Mutta tässä [strategioissa] jotenkin se ei sitten liitykään,
kun sitten tulee seuraava ja sitten seuraava ja [--].
Haastateltava, johtavassa asemassa
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Strategiakäsitteistön käyttö legitimoi käytännöstä irrottautumisen ja ilmiö on havaittu
myös kansainvälisessä tutkimuksessa (Kornberger & Clegg 2011, 154). Tämä
irrottautuminen näkyy myös hallintorakenteissa strategisuuden ja operatiivisuuden
erottelussa: ylemmän tason ei ole tarkoitus käytännössä tehdä linjaamaansa asiaa. Asia
voi ilmetä myös sen muodossa, että tavoitteet ovat sinänsä realistisia ja
toteuttamiskelpoisia, mutta on selvää, ettei tavoitteita voida toteuttaa yhdessä aihepiiriä
käsittelevien muiden strategioiden tai suunnitelmien kanssa. Tarvittavaa yhteistyötä tai
yhteensovittamista ei ole eikä sitä välttämättä ole edes suunniteltu tehtäväksi. (VTV
2014b) Tällöin ongelman ydin ei kuitenkaan välttämättä ole strategiakäsitteistössä
itsessään, vaan heikossa viranomaisten yhteistyössä (mm. OECD 2010). Tällaisissa
tilanteissa taka-ajatus voi toisaalta olla myös vastuun vältteleminen tai sen siirtäminen
muille (ks. Hood 2011; myös Puoskari 2002). Tutkimuksessa ei kuitenkaan pystytty
analysoimaan strategioita sosiaalisten käytäntöjen ja arkisen toiminnan tasolla (ks.
Hendry 2000), minkä vuoksi tarkempien mainittuun ongelmaan johtavien tekijöiden
analyysi jää jatkotutkimuksen vastuulle.
Osa haastateltavista näki joidenkin strategioiden pyrkivän kilpailemaan muiden
ohjausmenetelmien ja hallituspolitiikan kanssa. Kilpailevuus ei sisälly vain
ongelmallisiksi todettuihin ministeriöiden sisällä laadittaviin strategia-asiakirjoihin
(VTV 2014b), vaan myös ministeriöiden virallisiin kokonaisstrategioihin. Tämä voi
johtaa kilpailuun siitä kuka tai mikä strategia saa olla strateginen suhteessa toiseen.
Varmaan tietysti yksi elementti, mikä on hauskaakin, on se, että jokainen
haluaa sen oman strategiansa olevan se ohjaava, muita ohjaava strategia.
Elikkä on paljon esimerkkejä siitä, että käydään keskustelua siitä onko tämä
ohjelma tuon ohjelman sateenvarjo vain onko se alahanke ja molemmat voi
yhtäaikaisesti väittää toisiaan toisensa alastrategiaksi tai alaohjelmaksi tai
muuksi.
Haastateltava, asiantuntija
Haastattelujen perusteella monissa tapauksissa on tärkeämpää saada strategia
kirjoitetuksi ja asiakirja valmiiksi sen sijaan, että varmistettaisiin sen vaikuttavuus.
Vaikka strategiat kirjallisuuden ja haastateltavien näkemysten perusteella nähdään
ensisijaisesti välineinä asioiden saavuttamiseen, päätyvät monet asiakirjat kuitenkin
olemaan vain tuotoksia sinänsä. Ristiriita välineellisyyden ja tuotoksellisuuden sinänsä
välillä on käsitteistön perustavimpia (ks. luku 4.4.3). Laatimalla strategian kiinnittyy
toimija ja laadittu asiakirja strategisuuden positiivisiin merkityksiin. Strategiat ovat
haastateltavien mukaan usein vetoamiskohteita ja tapa korostaa oman asian tärkeyttä.
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Strategisen subjektiviteetin ja oman strategiatyön avulla toimijat korostavat omaa
tärkeyttään ja käyttävät strategiatyötä välineenä ylemmästä ohjauksesta erottautumiseen
(Laine & Vaara 2007) Niiden tärkeimpänä tavoitteena voi olla oman toiminnan
legitimointi, lisäresurssien hankkiminen sekä pyrkimys kilpailla muiden
ohjausprosessien kautta. Tällöin strategioiden pyrkimys muuttaa asioita tai olla
vaikuttavia on tosiasiassa minimaalinen.
Niitä [strategioita] heilutetaan (naurahtaa) tuolla ja sitten niihin vedotaan
tietysti tuolla jossain seuraavissa papereissa, mutta sitten ne hiipuvat, ja se
on tavallaan-. Inflatoi näitä kunnolla tehtyjäkin strategioita, [--] että se on
sellaista itseohjautuvaa pyörittelyä, että [--] kun tehdään seuraavaa paperia
niin vedotaan tosiaan, että tämä todettiin jo siinä ja siinä strategiassa vaikka
se olisi ollut heppoisempikin.
Haastateltava, johtavassa semassa
En minä usko, että siinä on mitään erityistä syytä, että joku nyt keksii [nimetä
asiakirjan strategiaksi], että-. Luulen että se on sitä, että vähän mietitään
kalskahtaisiko se hyvältä, jos tämä olisi strategia, [--]. Kyllä siinä on se, että
sillä sanalla on joku kaikuarvo, et kaiku, että se on jotenkin hienoa. Mutta
tuota, mitään sellaista rationaalista minun mielestä niin kuin perustetta sille
varmaan ei ole, en usko.
Haastateltava, asiantuntija
Nämä näkemykset antavat suoraa tukea Llewellynin ja Tappinin (2004) havainnoille
strategioista julkisessa hallinnossa. Heidän mukaansa strategiat ovat usein ”nukkuvia”
(dormant) asiakirjoja eivätkä ne vaikuta todelliseen toimintaan, mutta niitä käytetään
toiminnan perustelemisessa ja lisäresurssien hankkimisessa (Llewellyn & Tappin 2004).
Luvussa on esitelty aineistosta saatua kuvaa strategiakäsitteistön käytöstä ja
artikulaatiosta. Samalla täydennettiin luvussa 4.2 esiteltyä strategiakäsitteistön käytön
kokonaistasoa syventymällä yksittäisiin merkitysketjuihin ja käyttötapoihin. Aineiston
perusteella käsitteistön käytön moninaisuus näyttäytyy kaikessa laajuudessaan.
Seuraavissa alaluvuissa tehtyjä havaintoja tulkitaan tarkemmin tutkielman teoreettisen
viitekehyksen kautta.
4.4 Strategisuuden lupaus ja diskurssiteoreettinen tyhjyys
Laclaun ja Mouffen diskurssiteoriassa merkitysverkostot laajenevat, kun yksittäisiin
merkitsijöihin liitetään yhä useampia merkityksiä (Laclau 2005). Diskurssiteorian
näkökulmasta yksittäinen merkitysverkosto määrittyy diskurssien välisten rajojen kautta
(Palonen 2008). Merkityksien artikulaatiossa erilaiset merkitysverkostot ovat jatkuvasti
kosketuksissa toisiinsa muodostaen ja katkaisten kytköksiä. Tutkielman tässä osassa
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vastataan tutkimuksen toiseen pääkysymykseen: missä määrin strategiakäsitteistöön
liittyvät merkitykset ja ristiriidat tyhjentävät sen sisältöä. Luvun ensimmäisessä
alaluvussa kuvataan miten luvuissa 4.2 ja 4.3 esitellyn strategiakäsitteistön käytön
nykytila on syntynyt juuri merkityksien kelluttamisen kautta. Diskurssiteoria tarjoaa
käyttökelpoisen tavan selittää tätä strategiakäsitteistön moninaistumista. Toisessa
alaluvussa keskitytään strategiakäsitteistöön 2010-luvulla kohdistuviin merkityksien
kelluttamis- ja kiinnittämispyrkimyksiin. Kolmas ja tutkimuksen analyyttisesti päättävä
alaluku perustelee strategiakäsitteistön merkitysrakenteen sisältämien ristiriitojen
peittyvän strategisuuden lupauksen taakse, mikä muodostaa strategiamerkitsijästä
diskurssiteoreettisesti tyhjän merkitsijän.
4.4.1 Merkityksien	kelluttaminen	ja	strategisuuden	lupaus	
Strategiakäsitteistöön liitetään lukemattomia erilaisia merkityksiä ja strategioita
laaditaan sekä lukumääräisestä paljon että erilaisissa yhteyksissä. Luvussa 4.3
analysoitiin seikkaperäisesti näitä yhteyksiä. Kun tarkastelua laajennetaan ottamaan
huomioon luvuissa 3.5 ja 4.1 esitellyt strategiakäsitteistön yhtymäkohdat erilaisiin
hallinnon trendeihin sekä käsitteistön kehitys Suomessa, huomataan strategiakäsitteistön
merkityskenttien laajentuneen juuri diskurssiteoreettisen kelluttamisen kautta. Uusia
merkityksiä on liitetty osaksi strategisuutta ja useita eri hallinnon kehittämisen teemoja
on sidottu osaksi strategiakäsitteistön merkitysverkostoa. Merkityksien kelluttaminen on
merkitysverkoston artikuloinnissa keskeistä, koska ainoastaan sen kautta strategisuus ja
strategiat pystyivät saavuttamaan keskeisen asemansa ja laajentamaan
merkityskenttäänsä uusille hallinnon kehittämisen alueille. (vrt. populismin
artikulaatioon Laclau 2005) Ilman merkitysverkostojen laajenemista olisi
strategiakäsitteistö voinut joutua pois muodista, kuten NPM-henkiset uudistukset
joutuivat 2000-luvun alussa.
Kelluttaminen ei ole koskaan yksipuolista toimintaa, vaan siihen osallistuu kaksi tai
useampia osapuolia (Palonen 2008, 216–217). Strategiakäsitteistössä kelluttamisen
osapuolten määrä on jatkuvasti kasvanut yhä useampien toimijoiden pyrkiessä
linkittämään itsensä osaksi diskurssia. Tämä laajentuminen on tapahtunut kuvan 1 (s.
44) kuvaamissa suunnissa toisaalta toimijoiden määrän lisääntymisenä ja toisaalta
strategia-asiakirjojen määrän lisääntymisessä. Lisäksi strategiakäsitteistö yhdistettiin
useisiin eri toimijoihin ja toimintoihin lukujen 4.3 kuvaamalla tavalla. Eri tahot ovat
omaksuneet strategisen toimijan roolin ja alkaneet kirjoittamaan strategia-asiakirjoja.
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Tätä roolia myös odotettiin monilta tahoilta osana uutta hallinnon ajattelutapaa ja
strategioiden kirjoittamista pidettiin tärkeänä ja tavoiteltavana. Rooli strategisena
toimijana ja strategioiden kirjoittaminen ruokkivat toisiaan eikä niitä ole helppoa
erottaa.
Valtionhallinnon strategiatyössä merkityksien kelluttamiseen liittyy useita toimivaltaan
ja hierarkiaan liittyvä kysymyksiä, minkä vuoksi kelluttamiseen sisältyy merkityksistä
kamppailemista. Esimerkkinä kelluttamiseen liittyvästä kamppailusta voidaan käyttää
valtioneuvoston ja ministeriöiden rooleja osana strategiatyötä. Molemmat toimijat
pystyvät esittämään strategiakäsitteistön sisällön valossa perusteltavissa olevan vaateen
oikeudelleen olla strateginen toimija, eikä toinen osapuoli pysty kiistämään tätä roolia.
Demokraattisen hallinnon näkökulmasta on selvää hallituksella olevan kilpailevista
tahoista ylempi asema, mutta tämä ei tarkoita ministeriöidenkään olevan osattomia
asiassa. Vaikka strategisuus tarkoittaa monia konkreettisia näkökulmia, on se myös
suhde, ja ministeriöt pystyvät hallituksen toiminnasta huolimatta esittämän vahvan
vaateen strategisuudestaan suhteessa muuhun valtionhallintoon ja yhteiskuntaan.
Vaikka hallituksella olisikin de jure oikeus olla ainoa strateginen toimija, mahdollistaa
strategiakäsitteistön merkitysverkosto ja artikulaatiotapa ministeriöille de facto
mahdollisuuden käsitteellistää roolinsa strategiseksi. Edelleen myös alemmat toimijat
pystyvät kytkeytymään osaksi strategiakäsitteistön merkitysrakennetta luvun 4.3.1
tarkemmin esittelemällä tavalla.
Strategiakäsitteistön kyky yhdistää niin monia yksinäänkin arvokkaita osia ja
merkityksiä perustuu strategisuuteen lupauksena. Strategisuus edustaa kaikkea uutta ja
tavoittelemisenarvoista, mitä keskushallinnossa 1990- ja 2000-luvulla on pyritty
tekemään. Strategisuus on tavoiteltu tila ja halun kohde20, jota ei kuitenkaan voida
saavuttaa, koska sen sisältö ja houkuttelevuus perustuvat juuri hallinnon kehittymisen
tarpeen luomalle puutteelle (ks. Glynos & Stavrakakis 2006; Laclau 2005; 2006, 299–
304).. Strategisuuden lupaus on hallinnon nykyisten ongelmien vastakohtana määrittyvä
saavuttamaton ihannetila, jonka tavoittelulle hallinnon kehittämisellä on tarve. Kuva 3
(s. 57) kuvaa näitä erilaisia positiivisiksi ja tavoittelemisen arvoisiksi koettuja
merkityksiä. Vaikka yksittäinen strategia laadittaisiin kuinka hyvin tahansa, se ei voi
ylittää käytännön toiminnan ja abstraktin halun kohteen välistä kuilua. Aiemmassa
tutkimuksessa julkisen sektorin strategioiden on tekstimuotonakin todettu olevan
20 Diskurssiteoreettisessa analyysissa ja Jaques Lacanin tuotannossa käytetään käsitettä objet petit a, ks.
luku 2.3.
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erityinen tyyppi, jossa korostuvat optimistisuus, negatiivisuuden välttely ja yhteistyön
korostaminen (Cornut, Giroux & Langley 2012). Nämä positiivisuutta korostavat
elementit ovat lupauksenomaisuutta korostavina tekijöinä. Strategisuus muistuttaakin
Pollittin ja Hupen (2011) käsittelemiä hallinnon ”taikasanoja”, joiden tärkeydestä ollaan
yksimielisiä, mutta sisällön määrittäminen on vaikeampaa.
Diskurssiteoriassa merkityksien verkostot eriyttävät itsensä toisista merkityskentistä
erilaisuuden logiikan avulla. Rajat määräytyvät sen kautta, miten erilaisuudet asettuvat
suhteessa toisiinsa ja muihin poissulkemisen samalla puolella oleviin merkityksiin.
(Laclau 2005, 77–80) Strategisuuden lupaus asettuu vastakkain niin sanotun vanhan
maailman kanssa, josta strategisuutta tavoittelemalla pyritään irtautumaan. Suomen
hallinnon ongelmina on nähty (mm. OECD 2010; Bouckaert, Ormond & Peters 2000;
Pollitt & Bouckaert 2011) siiloutuneisuus ja tavoitteiden sirpaloituminen, hallinnon
raskaus ja hajanaisuus, säätelyn paljous, uudistumisen hitaus, rohkeuden puute sekä
useita muita. Hallinnon kehittämisessä nämä asiat edustavat vanhaa hallintoa ja
maailmaa, jonka vastakohtana on uusi, parempi ja strategisempi hallinto. Kaikista
hallinnon kehittämisen teemoista on yhtä aikaa ja erikseen mahdollista puhua
käyttämällä strategiakäsitteistöä. Optimistinen uuden paremman hallinnon tavoittelu
suhteessa vanhaan hitaaksi nähtyyn hallintoon nähtiin uudistamispuheen ominaisuutena
Suomessa jo 1990-luvulla (Filander 1999). Lisäksi vastaavuuden logiikan kautta mikä
tahansa uudistusmielinen ja vanhaa hallintoa vastustava kehittämissuunta voidaan
yrittää artikuloida osaksi strategisuuden lupausta. Strategiakäsitteistön kelluttamisen
kautta näin on myös tapahtunut, mikä tekee merkitysverkoston sisällön tarkasta
määrittelystä vaikeaa ja jopa mahdotonta (Palonen 2008).
Tilanne vertautuu Grandyn ja Millsin (2004) näkemykseen strategioista kuvina tai
häivähdyksinä (simulacrum), jotka luovat kuvan strategisuuden tärkeydestä kaikissa
asioissa ja strategioista avaimena kaikkiin ongelmiin. Kuitenkin strategisuuden verhon
takana on paljon laajempi joukko ongelmia, tarpeita ja kehityssuuntia, joista vain osa
nousee esiin strategisuuden kautta muiden jäädessä varjoon. Strategisuus onkin
kehittämispuheen kiinnekohta, jonka kautta useista erilaisista ongelmakohdista ja
kehittymissuunnista on mahdollista puhua, mutta samalla se ohjaa huomioita
käsitteeseen itseensä sisällön sijaan (ks. luku 4.3.2).
Vaikka haastateltavat omassa kontekstissaan pyrkivät liittämään strategiat ja
strategisuuden erityisesti valtioneuvoston toimintaan, nähtiin yleisesti strategioiden
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ympärillä olevan voimakas positiivinen sädekehä. Tekemällä jostakin asiasta strategia,
tekijä ja asiakirja kiinnittyvät strategisuuden lukemattomiin hyviin ja tavoittelemisen
arvoisiin näkökulmiin.
Kirjoitetaan näitä strategioita niin ohjaus vahvistuu, niin jos siitä jätetään se
strateginen sana pois, niin se ei kuulostaa ollenkaan niin dynaamiselta, että
ohjaus vahvistuu. Ja että voimavarasiirtoja tehdään strategiaperusteisesti
kuulostaa tyylikkäältä ja dynaamiselta ilmaisulta missä on varmaan jotain
suurta takana. Mutta jos sanotaan, että määrärahat jaetaan tarpeen mukaan,
niin se kuulostaa kovin arkiselta.
Haastateltava, johtavassa asemassa
Aiemmassakin tutkimuksessa strategioiden kirjoittamiseen on havaittu liittyvän
erityisen strategiakielen ja käsitteistön omaksuminen (Cornut, Giroux & Langley 2012;
Pälli, Vaara & Sorsa 2009). Tilanteessa uusi käsitteistö luo uusia ajattelumalleja, mutta
samalla suhteuttaa itseään aiemmin käytettyyn käsitteistöön. Strategiakäsitteistö on
Suomeen rantautumisestaan saakka ollut jatkuvan merkitysten kelluttamisen kohteena,
kun aiheeseen on kytketty erilaisia merkityksiä ja ajattelutapoja, joista valtaosa
tunnettiin jo ennen strategiakäsitteistön saapumista.
Kuitenkin uudet ajattelutavatkin vaikuttavat strategiakäsitteistön performatiivisuuden
kautta. Erinomainen esimerkki strategiakäsitteistön käytöstä strategisuuden lupauksen
saavuttamiseksi, mutta samanaikaisesta käsitteen konkreettisista performatiivisista
vaikutuksista, on ministeriöiden pyrkimys kohti strategisuutta ministeriöiden
kokonaisstrategioiden avulla. Strategisuutta tavoiteltaessa huomattavaa vaivaa on nähty
ministeriöiden visioiden ja arvojen muotoilun eteen (VTV 2014b). Nämä ovat eräisiin
strategiateorioihin liittyviä strategiatyön elementtejä, jotka eivät eksplisiittisessä
muodossa tulisi tarpeelliseksi pohtia ilman strategiakäsitteistön käyttöä.  Lähes kaikki
strategiateoriat näkevät tulevaisuudenkuvien ja toiminnan lähtökohtien pohtimiseen
tärkeänä strategiatyön kannalta, mutta vain yksittäiset teoriat ovat sitoneet nämä
arvojen, toiminta-ajatuksen ja vision kolmiosaiseen määrittelyyn. Vaikka kaikki toimijat
pyrkivät kohti strategisuuden lupausta tehdessään strategioita, eivät kaikki toimijat
käytä suurta vaivaa yksittäisten lauseiden ja arvojen muotoilemiseen, mihin
ministeriöissä on käytetty huomattavasti aikaa ja resursseja. Huomio ei tällöin kiinnity
enää strategisuuden tavoitteluun, vaan strategian välineellisyyteen ja sen pintatasoon ja
vain välillisesti strategisuuden itsensä tavoitteluun.
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4.4.2 Pyrkimyksiä	kiinnittää	strategiakäsitteistön	merkityksiä	
Tutkimuksen haastateltavat tiedostivat strategiakäsitteistön käyttöön liittyvän
epäjohdonmukaisuuksia ja ongelmia, jotka haittaavat käsitteistöön liitettävien
merkityksien ja odotuksien toteutumista. Hallinnon kehittämistyössä tehdäänkin
määrätietoista työtä strategia-käsitteen epäjohdonmukaisuuksien purkamiseksi ja
merkityksien kiinnittämiseksi. Tämä on yritys kelluttaa strategiakäsitteistön
merkitysrakenteita haluttuun suuntaan, tässä tapauksessa osaksi merkityksien
eriyttämisellä ja osaksi kiinnittämisellä. Kiinnittämispyrkimyksiä analysoitaessa tulee
myös muistaa, ettei merkityksiä koskaan voida pysyvästi kiinnittää, minkä sijaan
kiinnittyminen on aina kontingenttia, epätäydellistä ja muuttuvaista (Laclau & Mouffe
2001; Laclau 2005).
Analysoiduissa kehittämishankkeissa korostetaan hallituksen roolia strategisena
toimijana. Luvussa 4.2.1 kuvattiin tarkemmin kehittämishankkeiden strategianäkemystä
ja myös osa haastateltavista näki kehittämishankkeiden ajatukset keskeisinä tavoitteina.
Pyrkimykset strategiakäsitteistön uudelleenmäärittelyyn ovat diskurssiteorian
käsittelemää kelluttamista ja pyrkimystä merkityksien kiinnittämiseen.
Kehittämishankkeissa ja tulevaisuuskatsauksissa tavoitellaan selkeämpää ja
yhdenmukaisempaa keskushallinnon ohjausjärjestelmää (esim. VNK 2011, 12; VM
2010, 18). Varsinaisesti ohjausjärjestelmien määrätietoinen kehittäminen
yhdenmukaisempaan suuntaan on alkanut vasta käytetyn asiakirja-aineiston laatimisen
jälkeen, koska asiakirjat ovat olleet lähtölaukaus nimeämiensä ongelmien käsittelylle.
Haasteltavat käsittelivät aihetta laajasti ja heistä monet olivat mukana aihetta vuonna
2014 pohtivassa ohjausjärjestelmähanke OHRA:ssa. Haastattelujen näkemys
kehittämissuunnasta oli juuri erilaisten strategia-asiakirjojen määrän rajoittaminen ja
jäljelle jäävien strategia-asiakirjojen roolin parempi määrittäminen. Tämä on osaltaan
sidoksissa myös hallitusohjelmasidonnaisuuteen, mutta selkeästi oma kokonaisuutensa.
Kehittämistarpeita kiteytettiin muun muassa seuraavalla tavalla:
Minun mielestä me päästäisiin eteenpäin kolmella asialla eli: yksi on
yritetään saada strategia-asiakirjojen kokonaiskuva hallintaan. Eli ne pitää
tietää mitkä ne on ja mitä niissä tavoitellaan.  [--]. Sitten kaksi, tulee luoda
niin kuin, tulee sopia strategioiden arkkitehtuurista, kaikilla
arkkitehtuuritasoilla, elikkä prosessit ja tietorakenteet ja niin edelleen. Ja
sitten kolme. tulee luoda rajoittimia uusien strategioiden syntymiselle. Ja
neljä, tulee vahvistaa prosesseja, joiden avulla strategisia päätöksiä saadaan
joko määräaikaisiksi tai lakkautettua. Elikkä tämän uusien syntymisen
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rajoittamisen lisäksi niin tämmöistä olemassa olevan strategiapopulaation
hallintaa eli syntyvyyden säännöstelyä ja sitten poistamista.21
Haastateltava, asiantuntija
Valtioneuvoston pyrkimykset ovat nähtävissä kelluttamisen ja kamppailun uusimpana
vaiheena, jossa ministeriöiden asemaa strategiakäsitteistön merkitysten toteuttajina
pyritään horjuttamaan. Vaikkei kehittämistyön pyrkimys kelluttaa ja kiinnittää
strategiakäsitteistö hallituksen ja valtioneuvoston toimintaan tuottaisikaan tulosta, voi
sillä olla muita käsitteistön kannalta olennaisia vaikutuksia.
Ja musta tässä strategiamaailmassa on vähän sellainen huutava ongelma,
että meillä ei lainkaan ole määriteltyjä käsiteitä, jolloin me ollaan koko ajan
siinä, että jokainen yksittäinen strategia on vähän niin kuin uniikki tuotos,
semmoinen taideteos tietyssä mielessä, jonka suhde kaikkiin muihin
strategioihin on tulkinnanvarainen, ja silloin jokainen tulkitsee sen omalla
tavallaan, ja koska se on tulkinnanvarainen, niin sen tulkitsemiseen täytyy
aina käyttää aikaa, ja koska aika on rajallinen resurssi, niin tätä ei
paljonkaan tehdä, mistä seuraa, että se jää ikään kuin sen yksittäisen
strategian vaikuttavuus tässä kokonaisuudessa, järjestelmäkokonaisuudessa
jää vähäiseksi.
Haastateltava, asiantuntija
Mielenkiintoista on se, että kehittämisessä pyritään sekä hallitsemaan erilaisten
strategianimisten asiakirjojen määrä että vähentämään ylipäänsä erilaisten
ohjausasiakirjojen määrää. Tällöin kehittämistyö on toisaalta perinteisempää ohjauksen
kehittämistä, mutta toisaalta tietoista pyrkimystä kohti käsitteiden hallintaa.
Diskurssiteorian käsitteistöä soveltaen yksi kehittämisalue on nimenomaisesti
merkityksien hallinta ja hegemonisen merkityskentän muodostaminen (Laclau &
Mouffe 2001). Kehittämisen nykysuuntaus on ollut käynnissä jo muutamia vuosia, sillä
haastateltavat näkivät 2010-luvun taitteen kehittämishankkeiden (VM 2012; VNK 2011;
lisäksi OECD 2010) olevan edelleen täysin relevantteja. Pyrkimys kohti
strategiakäsitteistön merkityksen kiinnittämistä on nähtävissä jo mainituissa asiakirja-
aineistoissa.
21 Tässä yhteydessä tulee kuitenkin huomata strategiakäsitteistöön tarkoittavan toisaalta strategianimisiä
asiakirjoja, mutta myös laajemmin muita valtionhallinnossa olevia ohjaavia asiakirjoja. Asiakirja voidaan
nähdä ja hahmottaa strategiana, vaikkei se olisikaan nimeltään strategia, koska strategialla tarkoitetaan
yleensä ensisijaisesti asiakirjojen sisältöä, ideaa, eikä asiakirjaa fyysisenä ja nimettynä kohteena (vrt. Chia
& Holt 2006; Inkpen & Choudhurry 1996; Whittington 2004). Haastateltavan näkemyksessä tarkoitetaan
näitä molempia ja pyrkimys on kohti yksiselitteisempää ja johdonmukaisempaa ohjausjärjestelmää.
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Edellä mainituissa määrittelyissä strategisuus sisältää edelleen lupauksen paremmasta
hallinnosta. Strategisuus on jotain suurempaa, parempaa ja kokonaisvaltaisempaa kuin
vanha toiminta. Kuitenkin hankkeiden määrittelyt pyrkivät yksiselitteisesti sitomaan
strategisuuden osaksi hallituksen toimintaa ja peruuttamaan alemmilta toimijoilta niiden
strategisen toimijuuden. Toimijuuden tasolla strategisuus pyritään kiinnittämään vain ja
ainoastaan hallitukseen, eikä muiden toimijoiden strategisuus voi olla hallituksesta
irrallista. Samoin asiakirjojen tasolla strategianimike pyritään varaamaan ainoastaan
tietyille ”todellisille strategioille”. Tätä varten kehittämistyössä pyritään aiempaa
tarkemmin määrittelemään minkä nimisiä asiakirjat ovat ja kuinka paljon näitä on.
Diskurssiteoreettisesti pyrkimykset tarkoittavat kamppailua käsitteistön sisällöstä ja
tavoitetta irrottaa strategiakäsitteistö toisista asioista kiinnittäen se toisiin.
Valtioneuvostoon sidotusta strategiakäsityksestä pyritään luomaan hegemoninen.
Merkitystä ei kuitenkaan ole mahdollista kokonaan kiinnittää ja strategiakäsitteistön
käyttö todennäköisesti säilyy jollakin tavalla osana toimijoiden itseymmärrystä. Mikäli
strategisuus ymmärretään myös jatkossa ministeriöiden toiminnan ominaisuudeksi ja
tavoitteeksi, mutta ministeriöt eivät nimellisesti kirjoita strategioita, on ero
aikaisempaan tilanteeseen lähinnä virallisuusasteessa. Sama ilmiö toistuu myös
asiakirjojen tasolla.
Huomionarvoista on myös se, miten kehittämisessä edelleen ylläpidetään strategisuuden
lupausta. Haastattelujen perusteella on olemassa oikeita strategioita ja joitakin muita
asiakirjoja, joita vain kutsutaan strategioiksi. Aiemmissa alaluvuissa tämän todettiin
olevan yksi keskeisiä strategisuuden lupausta ylläpitäviä artikulaatiotapoja. Eräs
kehittämispuheen ristiriidoista on, että strategioiden ja strategisuuden ongelmakohtiin
pyritään vastamaan nimenomaisesti uudenlaisella strategisuudella. Strategiat ovat
ongelman syy, mutta toisaalta myös ratkaisu. Hallinnon kehittämistyössä onkin
nähtävissä selkeä diskursiivinen ulottuvuus, jossa strategiamerkitsijään koetetaan
iskostaa tiettyjä merkityksiä ja kilpailla toisia merkityksiä vastaan.
Valtionhallinnon kehittämistyön virallisessa linjassa on kiinnittämisen rinnalla
havaittavissa selkeä pyrkimys säilyttää strategiakäsitteistö. Pyrkimys merkityksen
kiinnittämiseen on Laclaun ja Mouffen diskurssiteoriassa kaiken artikulaation perusta.
Valtionhallinnon kehittämistyö pyrkiikin muodostamaan erityisen strategiakäsitteistöä
käyttävän hegemonisen diskurssin. Hegemonian tavoittelu ja siihen olennaisesti liittyvä
kamppailu strategiakäsitteistön sisällöstä osoittavat strategiakäsitteistön olevan mitä
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suurimmissa määrin diskurssiteorian käsittelemien merkityksenannon, kamppailun ja
merkityksien muuntumisen kohde. Merkityksien kiinnittämisyritys
mahdottomuudessaan on lisäksi yrityksenä ongelmallinen, koska se jättää ennalleen
strategisuuden lupauksen. Vaikka järjestelmää selkeytettäisiin ja karsittaisiin, voi
strategiakäsitteistön merkitysverkosto omaksua uuden nykyistä epävirallisemman
muodon ja jatkaa elämäänsä.
Kehittämispyrkimyksiä voi verrata strategioihin kielipelinä sekä tavoitteeseen rajata
valtionhallinnon lingvistinen määrittelyoikeus tietyille tahoille (Mantere 2013)
lingvistisen ja episteemisen työnjaon kautta (Schildt, Mantere & Vaara 2011). Mantere
(2013) on esittänyt strategioiden monopolistisen määrittelyvallan ja tarkkojen virallisten
määritelmien voivan olla haitallista organisaatioille. Tiukasti määritelty strategia- ja
johtamiskäsitteistö, joka ei kuitenkaan ole koko organisaation jakama, voi pluralistisissa
organisaatioissa olla mahdotonta saavuttaa, ja pyrkimys yhtenäisen strategian
määrittelyyn vahingollista (Mantere 2013, 1420–1421). Tutkimusaineiston perusteella
valtioneuvostotason strategisuudessa on ensisijaisesti kysymys hallinnon kehittämisen
whole-of-government -suuntauksen mukaisesta pyrkimyksestä yksinkertaistaa ja
keskittää valtionhallinnon ohjausta. Tämä voi johtaa syveneviin ristiriitoihin erilaisten
tahojen välillä, koska toimijoiden de facto kyky strategiatyöhön ja ohjaukselliseen
kilpailuun säilyy edelleen, vaikka virallisella tasolla ohjausvalta olisikin keskitetty.
4.4.3 Ristiriidat	ja	tyhjän	merkitsijän	artikulaatio	
Tutkimuksen perusteella strategiakäsitteistö on mitä suurimmissa määrin tyhjentynyt
merkityksestä Laclaun ja Mouffen tarkoittamalla diskurssiteoreettisella tavalla.
Diskurssiteoria korostaa, ettei merkitsijän tyhjeneminen johdu suoraan käsitteen useista
merkityksistä tai epämääräisyydestä (Laclau 2007). Tyhjenemisen pohjana on
toiseuteen ja poissulkemiseen perustuva merkityksien yhtäaikainen yhteenliittyminen ja
ristiriitaisuus. Tästä syystä useiden toimijoiden yhtäaikainen strategiakäsitteistön käyttö
tai käsitteistöön yhdistettävien merkityksien määrä eivät suoraan johda merkityksien
tyhjenemiseen. Merkitsijän tyhjyys perustuu yhtäaikaiseen merkityksien
yhteensovittamisen mahdottomuuteen ja kyvyttömyyteen kuvata merkityksien eroja.
Tyhjyys on aina paradoksi ja sinänsä järjetöntä. (Laclau 2007, luku 3) Alaluvussa
esiteltävät strategiakäsitteistön ristiriitaulottuvuudet ja niiden artikulaatioperusta
hahmotetaan sivulla 44 esitellyn kuvan 1 rakenteen kautta täydennettynä luvun 4.4.1
sisältämillä strategisuuden lupauksen näkökulmilla.
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Strategisuus ei lupauksena yksin muodosta tyhjyyden perustavaa paradoksia ja
ristiriitaa. Mikäli strategisuus olisi vain yleistasoinen käsite, olisi sitä mahdollista
käyttää jokseenkin järkevästi, vaikkei sen merkitys olisikaan täysin selkeä.
Strategiakäsitteistön merkitysverkostoon sisältyy perustavia ristiriitoja, jotka sisältyvät
kuvan 1 poikittaisiin, pystysuuntaisiin ja päällekkäisiin ulottuvuuksiin. Erityisesti tulee
kiinnittää huomiota strategioihin toisaalta yksittäisinä ohjausvälineinä ja toisaalta
yleisempinä strategisuuden ilmentyminä ja sen tavoittelun välineinä. Ilman tätä
leikkaavuutta ei strategisuuden lupauksen ja strategioiden käytännön välille syntyisi
merkitysrakenteiden ristiriitaa.
Erilaisten toimijoiden ja asiakirjojen artikuloiminen osaksi strategiakäsitteistöä kertoo
strategiakäsitteistön historiallisesta kerroksellisuudesta. Erilaiset hallinnon kehittämisen
virtaukset saapuivat Suomeen eri aikoina ja niitä on toteutettu portaittain, minkä lisäksi
eri toimijat omaksuivat käsitteistön eri aikoina. Kuten luvussa 4.1 on kuvattu,
strategiakäsitteistö muuttui 2000-luvun alussa aiemmasta NPM-henkisestä sisällöstään
kohti NPM-ajattelun aiheuttamiin ongelmiin reagoivaa sisältöä, jossa korostuivat
poikkihallinnollisuus ja kokonaisvaltaisuus. Kuitenkin tämä uusi ajattelutapa keskittyi
lähinnä valtionhallinnon ylimpiin tasoihin, eikä sen vaikutus ole yhtä selkeä alemmilla
tasoilla. Alemmilla hallinnon portailla strategiakäsitteistössä korostuivat enemmän
NPM-henkisesti liiketaloustieteestä ponnistavat merkitykset. Näitä ovat toimijan
asemointi suhteessa ympäristöön, johtamisjärjestelmien korostaminen sekä
organisaation vision, mission ja arvojen pohtiminen. Eri tasojen käsitykset strategioista
ja strategiakäsitteistöstä paitsi eroavat toisistaan, myös edustavat eri lähestymistapoja
hallintoon. Ristiriidat eri tasojen välillä liittyvät siten myös hallinnon kehittämisen
virtauksien välisiin ristiriitoihin. Strategiakäsitteistöllä voidaan yhtäaikaisesti toteuttaa
NPM-henkistä ohjaaja-ohjattava -suhdetta sekä vastata sen aiheuttamasta hallinnon ja
ohjauksen hajautumisesta johtuviin ongelmiin. Strategiakäsite on osa sekä ongelmaa
että sen ratkaisua, jolloin merkitysrakenteen sisällä on paradoksi.
Useat eri päällekkäiset tasot ovat omaksuneet strategiakäsitteistön kokien olevansa
strategisia toimijoita. Tämä muodostaa pystysuuntaisen ristiriitaulottuvuuden
eritasoisten toimijoiden strategisuuden välille. Kaikki tasot eivät yhtäaikaisesti voi
toteuttaa strategisuutta käsitteen samassa merkityksessä ilman ristiriitaa. Joko tasot eivät
ole strategisia yhtä aikaa samojen asioiden suhteen tai strategisuus ei tarkoita samaa
asiaa. Käytännön hallintotyössä useiden tasojen yhtäaikainen pyrkimys olla strateginen
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toimija näyttäytyy ylempien tasojen strategisen ohjauksen vesittymisenä, koska alempi
taso tekeekin uusia, mahdollisesti erilaisia, strategisiksi kehystämiään päätöksiä.
Esimerkiksi valtion tietohallinnon ja digitaalisten palveluiden ohjauksessa on lukuisia
päällekkäisiä strategiakerroksia. Linjauksia on hyväksytty:
1) parlamentaarisella tasolla Suomen valtion talousarviossa vuodelle 2015 sekä
Valtioneuvoston selonteossa ”Tuottava ja uudistuva Suomi – Digitaalinen
agenda vuosille 2011–2020”, jonka sisällä on määritelty valtion ”digistrategia”
2) valtioneuvoston tasolla lukuisissa erillisissä valtioneuvoston
periaatepäätöksissä
3) valtiovarainministeriön 2012–2016 strategiassa yksittäisinä tavoitteina ja
toimenpiteinä,
4) osastotasolla koko julkisen sektorin kattavana ICT-strategiana ”Julkisen
hallinnon ICT-strategia 2020”
5) erilaisissa ICT-toimen hankkeissa, joilla itselläänkin on omia strategioita
6) osana valtiovarainministeriön hallinnonalan virastojen, kuten valtiokonttorin,
omia strategioita
Näiden ohella myös työ- ja elinkeinoministeriössä ja liikenne- ja viestintäministeriöissä
on omia valtion tietohallintoa ja digitaalisia palveluita käsitteleviä hankkeita ja
strategioita, jotka muodostavat omia kokonaisuuksiaan painottaen laatijatahonsa
näkökulmia.22
Mikäli yksittäinen valtion keskushallinnon alatason organisaatio kuten valtiokonttori
pohtii tietohallintoaan ja digitaalisia palveluitaan, joutuu se strategisen ohjauksen
kokonaiskuvan hahmottamiseksi ottamaan huomioon kaikki edellä mainitut asiakirjat.
Kuitenkaan näitä asiakirjoja ei ole kirjoitettu hallittuna kokonaisuutena, vaan rinnakkain
ja peräkkäin, minkä lisäksi asiakirjat voivat kilpailla toistensa kanssa ohjausrooleista
(ks. luku 4.2.1). Tällaista tilannetta ei yhdenkään strategiateorian tai siihen liitettävän
ajatuksen mukaan voida pitää sellaisena, että organisaation ohjaaminen olisi
kokonaisuuden näkökulmasta strategista. Siten yksittäisen esimerkkiorganisaation
ohjauksellinen todellisuus on ristiriidassa strategioihin ja strategiakäsitteistöön
liitettävien kokonaistason ajatusten kanssa. Tämä ristiriita on olemassa riippumatta siitä
22 Ongelma strategioiden ja ohjauksen hierarkioiden epäjohdonmukaisuudesta ei rajoitu vain tutkimuksen
kohteena olevaan Suomen valtion keskushallintoon, vaan on ollut väittelyn ja kiistan kohteena jo kauan.
Mintzbergin (1994) mukaan strateginen suunnittelu (korostaen strategic planning -käsitteen perinteistä
suunnittelukeskeistä merkitystä) strategisten suunnittelujärjestelmien ja hierarkioiden ongelma on, että ne
eivät vastaa johtamisen tai organisaatioiden todellisuutta perustuen virheellisille ja harhaanjohtaville
oletuksille. Mintzberg myös korostaa (1994, 67-78) suunnittelujärjestelmiin liittyvän ratkaisemattomia
epäjohdonmukaisuuksia ja periaatteellista kyvyttömyyttä yhdistää erilaisia ohjausmalleja yhtenäisen
linjan mukaisiksi. Suomalaisessa mallissa strategiat ovat ohjausjärjestelminä virallisen doktriinin
mukaisesti juuri hierarkkisia ohjausmenetelmiä ja niissä ilmentyvät samat ongelmat mitkä olivat
tutkimuksellisesti tiedossa ennen yhdenkään strategia-asiakirjan kirjoittamista Suomen keskushallinnossa
(VTV 2014b).
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kuinka onnistuneita yksittäiset strategia-asiakirjat ovat. Esimerkissä on lisäksi
huomioitu ainoastaan yksi ohjauksellinen ketju, tietohallinnon ohjaus. Todellisuudessa
yksittäinen organisaatio joutuu omaa toimintaansa pohtiessaan yhdistelemään
informaatiota useista eri ohjausketjuista. Yksittäisen ohjausketjun sisältämien
ristiriitojen lisäksi organisaatio joutuu kohtaamaan myös erilaisten ohjausketjujen
väliset ristiriidat.
Merkityksien epäselvyys perustuu useiden tahojen yhtäaikaiseen ja ristiriitaiseen
profiloitumiseen strategisina toimijoina ja pyrkimyksenä toimia sen mukaisesti.
Yksittäisen toimijan sulkiessa jonkin kokonaisuuden ja toiminnan strategisuutensa
objektiksi määrittyy käsite poissulkemisen kautta. Strategisuus on jotakin, joka kuuluu
ylemmälle taholle, muttei alemmalle taholle. Samalla toimija rinnastaa itsensä
strategisuuden kanssa, mutta tämä ei vielä takaa toimijan toteuttavan strategisuuteen
liitettäviä positiivisia merkityksiä edes yksittäistapauksessa. Esimerkiksi ministeriön
johto voi nähdä itsensä strategisena toimijana ja strategisuuden todella tärkeänä, mutta
silti olla varsin alkutekijöissä roolin toteuttamisessa (Eerola 1998). Kun toimija
omaksuu strategiakäsitteistön ja käyttää sitä, tulkitsee toimija silloin itsellään olevan
jotakin sellaista strategista, mitä muilla toimijoilla ei ole, tai strategisuutta suhteessa
johonkin muuhun. Kuitenkin näin toimii ja toimintaansa tulkitsee todella moni
organisaatiota. Organisaatiot myös kilpailevat strategisuudesta ja pyrkivät olemaan
strategisia myös ristikkäin (ks. s. 60).
Määrittämällä strategisuus negaation kautta suhteena johonkin kokonaisuuteen, on
jokaisen erillisen yksittäisen toimijan kohdalla edellä esitelty ristiriitaisuus ylitettävissä
ja toiminta kehystettävissä strategiseksi. Useat eri toimijat voivat perustella olevansa
strategisia toimijoita ja strategioiden kirjoittamisen olevan ensiarvoisen tärkeää.
Toimiessaan näin eivät toimijat ole väärässä, sillä strategioihin ja strategisuuteen
liitettävät ajatukset ovat yhteensopivia todella monien ja erilaisten toimijoiden toiminta-
ajatuksen kanssa. Voidaanko sanoa, ettei jollakin yhteiskuntapoliittisella hankkeella tai
linjauksella olisi perusteltua tarvetta olla kokonaisvaltainen, vaikuttava,
merkityksellinen ja pitkäjänteinen, mitkä kaikki ovat strategisuuteen liitettäviä
ajatuksia? Kaikkien toimijoiden yhtäaikainen strategisuus on mahdollista jokaisessa
yksittäisessä tilanteessa erikseen, mutta muuttuu absurdiksi kokonaisuutta
tarkasteltaessa. Diskurssiteorian perusteiden mukaisesti yhteneväisyys mahdollistaa
käsitteiden merkityksien laajentumisen ja samalla hämärtymisen. Strategiakäsitteistön
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merkitys hämärtyy ja lopulta tyhjenee juuri kehystämällä yhtenäisellä tavalla erilaista
toimintaa ja erilaisia suhteita.
Vertikaalisen ulottuvuuden lisäksi on olemassa horisontaalinen ristiriitaulottuvuus, jota
on jo epäsuorasti sivuttu. Kun strategia laaditaan hyvin, pyrkii se ottamaan huomioon ja
vaikuttamaan kaikkiin aihepiirinsä kannalta olennaisiin tekijöihin, joista merkittävä osa
usein laatijatahon ulkopuolella (esim. Chandler 1962; Pfeffer & Salancik 1978).
Kuitenkin jokainen strategioita laativa taho pyrkii yhtäaikaisesti vaikuttamaan kaikkiin
muihin aihepiirin keskeisiin toimijoihin. Yhteiskunnalliset prosessit ovat usein todella
monimutkaisia ja toimijamäärät suuria verrattuna yksityisen sektorin
strategiakonteksteihin (Ring & Perry 1985). Strategiat pystyvät tosiasiassa vain harvoin
tavoittamaan riittävää määrää onnistumisensa kannalta olennaisia muita toimijoita,
mobilisoimaan resursseja, tai ohjaamaan toimintaa (VTV 2014b). Tällöin strategia jää
yksittäiseksi irralliseksi tuotokseksi, eikä se pysty toteuttamaan tavoitteitaan, saati
toteuttamaan strategiakäsitteistön kautta siihen liitettäviä yleisiä tai paikallisia
odotuksia. Näin syntyy ristiriita strategisuuden käsitteen ja strategioiden käytännön
välille.
Strategisuuden lupauksen toteutumattomuuden syynä on, ettei asiakirja enää vastaa
strategisuuteen liitettävää ohjaavuuden, vaikuttavuuden ja kokonaisvaltaisuuden
elementtejä, vaikka nämä olisivatkin sen tavoitteena. Näin strategia liittyy osaksi
lukematonta joukkoa strategioita yleisinä strategisuuden ilmentymistä tavoittelevina
asiakirjoina samalla ruokkien strategiamerkitsijän tyhjenemistä.
Strategisuuteen on mahdollista linkittyä myös vastaavuuden logiikan kautta. Tästä
muodostuu erilaisten strategioiden valtaisa moninaisuus. Strategiatyötä muistuttava
toiminta artikuloidaan osaksi strategiakäsitteistön merkityskenttää rinnastamalla
toimintatavat niiden muodollisen samankaltaisuuksien kautta. Tilanne korostaa
strategian määrittelyongelmaa. Perustuuko strategian määritelmä sen roolille ja kyvylle
toteuttaa strategisuutta vai muodolliselle vastaavuudelle strategiaan liitettävien
toimintamallien ja pintatason ominaisuuksien kanssa? Diskurssiteoreettisesti molemmat
näistä ovat yhtä päteviä artikulaatiotapoja, mutta ne johtavat hyvin erilaiseen tulokseen
asiakirjan roolin suhteen.
Lopullisen merkityksien paradoksin muodostavat strategiat välineinä strategisuuden
lupauksen toteuttamiseen. Diskurssiteorian näkökulmasta strategioiden on mahdotonta
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saavuttaa strategisuuden lupausta. Kiinnekohdan ja tyhjän merkitsijän merkitysten
kokonaisuutta ei voida saavuttaa minkään sen yksittäisen osatekijän (tässä tapauksessa
strategian välineenä) avulla (Laclau 2005; Glynos & Stavrakakis 2006).
Strategiakäsitteistön tyhjeneminen perustuu tasojen ristiriidan ohella siihen, etteivät
useimmat strategianimellä tehtävät asiakirjat tosiasiassa toteuta strategisuuteen
liitettäviä odotuksia. Toisin sanoen strategiat välineinä eivät tosiasiallisesti toteuta
strategisuuteen liitettäviä merkityksiä, eikä niillä ole strategisuuteen yhdistettäviä
vaikutuksia (VTV 2014b). Strategioiden lupauksen ja yksittäisten strategioiden välillä
on  sovittamaton  ristiriita.  Tämä  erillisyys  kiteytyy  kuvassa  1  (s.  44)  esitettyyn
kolmikerroksiseen strategiakäsitteistön merkitysrakenteeseen. Yksittäinen strategia ei
koskaan suoraan toteuta strategisuuden abstraktia ideaa (ylin taso), joka suodattuu
yksittäiseen kontekstiin (sisin taso) aina sen kautta, millaisena strategian välineellisyys
strategisuuden toteuttamiseen nähdään (keskimmäinen taso).
Jokainen strategia-asiakirja kirjoitetaan tietyssä kontekstissa ja tiettyjen henkilöiden
toimesta. Vaikka erilaisia strategia-asiakirjoja on kokonaistasolla todella paljon, ei
yksittäisellä politiikkalohkolla välttämättä ole kuin yksi strategia ja sen lisäksi
mahdolliset toimialan vastuuorganisaatiota ohjaavat organisatoriset strategiat.
Yksittäisessä tilanteessa on mahdollista, että strategioiden ja strategisuuden
leikkauskohdassa on vain yksi asiakirja tai ajattelumalli. Yksittäisellä strategialla voikin
olla sen laatineelle taholle tärkeä rooli. Vaikka strategioiden on harvoin havaittu suoraan
näkyvän toimialojen resursoinnissa (VTV 2014b), voivat yksittäiset strategiat olla
tärkeitä laatijoilleen. Strategiakäsitteistön tyhjenemiseen perustava ristiriita pohjautuu
myös siihen, että yksittäiset strategiat ovat usein laatijoilleen merkityksellisiä, vaikka
strategisuus ja strategiat yleistasolla tyhjenevätkin merkityksestä. Strategian avulla
pyritään määrittämään, mikä on sen käsittelemän aihepiirin tulevaisuudenkuva ja
toiminnan ohjenuora, eli kiinnittämään strategisuuden merkitys tähän kontekstiin (vrt.
esim. Barry & Elmes 1997; Küpers, Mantere & Statler 2012; Mantere 2013). 2000-
luvulla yhä useammat tahot ja useammat asiakirjat ovat pyrkineet tähän, vaikka niiden
yhtäaikainen pyrkimys on ristiriitaista ja kumoaa niiden tavoitteet.
Yksi haastateltavista oli tiedostanut varsin selkeästi ristiriidan strategioiden ja
strategisuuden välillä.
[--]minä näen niin, että [--] tämä on vaihe, että on löydetty tämä
strategisuus, ja ne asiat mitä siinä on, niin kuin just tämä priorisointi ja
pitkäaikaväli ja muu, ja se on hyödyllistä. Mutta ei olla heti tietenkään
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pystytty luomaan sitä taas täydellisesti, et [--]sitten niitä on tullut liikaa ja
kohta tämä selkeytyy, [--]. Tähän on tullut tavallaan tällainen pullistuma ja
sitten me edetään sinne.
Haastateltava, johtavassa asemassa
Eräs strategisuuden käsitteistön ja käytännön välisistä ristiriidoista onkin tapa, millä
strategisuuteen yleisesti liitetään ajatus kokonaisvaltaisuudesta ja laaja-alaisuudesta.
Strategioita työstettäessä esteet toteutukselle piilevät juuri näissä samoissa tekijöissä.
Strategiat ovat osaksi vastausta siiloutumisen ja hajautumisen ongelmiin, mutta samalla
nämä ovat merkittävimpiä esteitä strategisuuden ja strategioiden toteutumiselle.
Strategioita valmisteltaessa yhteydet muuhun tekemiseen jäävät usein ohuiksi ja
strategiakäsitteistöön kiinnittyvät erilaiset ohjausmenetelmät ja asetelmat sisältävät
ristivetoa (VTV 2014b). Seurauksena strategisuuden lupaus diskurssiteorian
näkökulmasta tyhjenee.
Artikulaation näkökulmasta vahvin pohja toiminnan strategiatyöksi artikuloinnille
syntyy, kun organisaatio voi yhtä aikaa 1) olla strateginen suhteessa johonkin toiseen
toimijaan tai asiaan 2) harjoittaa toimintaa joka voidaan vastaavuuden logiikan
mukaisesti rinnastaa joihinkin strategiakäsitteistön merkityksiin 3) erottaa tämä
harjoittamansa toiminta muusta ohjauksesta erilaisuuden logiikan kautta erityiseksi
strategiatyöksi. Koska kaikki nämä tekijät ovat tulkintoja, jonka toimija itse voi tehdä,
on toiminnan strategiseksi käsitteellistämisen ennen kaikkea riippuvaista näiden
argumenttien legitimiteetistä toimijalle itselleen. Lisäksi itse strategiatyö prosessinakin
on lopputuloksen legitimoivaa toimintaa (Kornberger & Clegg 2011, 147; Vaara, Sorsa
& Pälli 2010). Strategiakäsitteistön merkitysrakenne tekee tämän legitimiteetin
saamisesta erityisen helppoa, koska strategisuuden lupausta paremmasta voidaan
käyttää legitimoinnin välineenä ja prosessi itsessään on legitimoinnin väline. Tämä
käsitteellistämistapa on kuitenkin aina vain mahdollisuus, eikä toimija välttämättä halua
hahmottaa toimintaansa strategiakäsitteistön kautta. Strategiakäsitteistön paikallinen
merkityskenttä ei välttämättä sisällä niitä merkityksiä, jotka tekevät sen tavoittelusta
houkuttelevaa. Jälkistrukturalistinen käsitys merkitysten kontingenssista antaa
toimijoille vapauden muodostaa strategisuuden merkitykset itse, mutta samalla
kytkeytyä sen sisältämiin olemassa oleviin merkitysketjuihin. Diskurssiteorian kannalta
olennaisinta on toimijan mahdollisuus liittyä mukaan strategisuuden diskurssiin. Tämän
mahdollisuuden hyödyntäminen paitsi liittää toiminnan mukaan merkitysrakenteiden
artikulaatioprosessiin, myös ylläpitää merkitysrakenteen tyhjentymistä.
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Strategiakäsitteistön tyhjenemisen kannalta on olennaista, miten yksittäinen
organisaatio kohtaa eri suunnista tulevat strategioiksi käsitteellistetyt ohjausimpulssit.
Koska erilaisia strategisten toimijoiden ja strategia-asiakirjojen nimeämiä suuntalinjoja
voi olla huomattava määrä, tarvitsee toimijan itse tehdä valintoja niiden välillä.
Strategisen ohjauksen ristiriitaisuus tosiasiassa luo alemmalle toimijalle tarpeen
harjoittaa toimintaa, joka käytännön tasolla on juuri samaa, jota ylemmät toimijat ovat
tehneet strategiakäsitteistöä käyttäen. Toisin sanoen toimijalla on tarve pohtia oman
toimintansa suuntalinjoja ja asemaa suhteessa ympäristöön ja tavoitteisiin. On
organisaatiokohtaista millä tavalla yksittäinen toimijasubjekti toimintansa
käsitteellistää, mutta samankaltaisuudesta johtuen on äärimmäisen helppoa hahmottaa
toiminta strategiakäsitteistön kautta. Muodostuu paradoksi, jossa strategiakäsitteistön
käytön ristiriitaisuus ja strategioiden keskinäinen ristiriitaisuus luovat toimijalle
mahdollisuuden artikuloida oma toimintansa osaksi strategiakäsitteistöä.
Toimijuuden strategisuus on diskurssiteoreettisesti erityisen mielenkiintoista, koska
siihen liittyy strategisuus toimijan subjektiviteettina ja identiteettinä (Glynos &
Stavrakakis 2006; Laclau 2005). Laclaun analyysissa populismista (2005) keskeinen osa
populismin syntyä on ”kansan” artikulointi ja sille määriteltävä identiteetti, jota
populismin kautta pyritään edustamaan. Strategisen toimijuuden artikuloinnissa ja sen
kiinnittämisessä yksittäisen toimijan subjektiviteettiin on keskeistä strategisen toimijan
identiteetin luominen. Laclaun populismitulkinnassa artikuloidaan kuvitteellinen kansa,
jota pyritään edustamaan, mutta strategisuuden diskurssissa luodaan kuvitteellinen
strategisuuden identiteetti, jota toimija haluaa toteuttaa ja jonka täydellistymistä toimija
tavoittelee. Lupauksen saavuttaminen ei tarkoittaisi vain strategisuudessa onnistumista,
vaan toimijan identiteetin täydellistymistä. Strategia on tällöin yksittäisen välineen
lisäksi toimijan keino tavoitella strategisuuden lupausta, mutta samalla julistus toimijan
strategisuutta tavoittelevasta identiteetistä.
Strategiseen subjektiviteettiin yhdistyvät siten kaikki strategiakäsitteistön tasot:
yksittäinen strategia keinona tavoitella strategisuutta, mutta samalla myös ilmaista ja
toteuttaa toimijan omaa strategista subjektiviteettia, joka tähtää identiteetin
täydellistymiseen. Strategisuuden performatiivisuudesta (Kornberger & Clegg 2011)
johtuen strateginen subjektiviteetti muuttaa toimijan ajattelutapoja sekä tietoisesti että
tiedostamatta. Kuitenkin käsitteistön artikulaatiotapa ja rooli tyhjänä merkitsijänä
jättävät täysin avoimeksi mitkä merkitykset performatiivisuuden kautta ilmentyvät.
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Tutkimuksessa ei analysoitu yksittäisiä merkityksenannon tilanteita, mikä olisi
välttämätöntä asian tarkemmaksi analysoimiseksi. Ilmiöllisyyden ja välineellisyyden
kohtaaminen strategiakäsitteistön käytössä on erityisen mielenkiintoista
performatiivisuuden kannalta, mutta asiasta ei tutkimuksen analyysin perusteella voida
lausua enempää.
Strategisuuteen liitettävien positiivisten konnotaatioiden ylläpitäminen on strategioiden
heikosta vaikuttavuudesta ja ristiriitaisuuksista huolimatta mahdollista, koska strategiat
ja strategisuus ovat toisiinsa sidottuja, mutta käytännössä aina erillisiä. Strategisuus on
abstraktio, mutta yksittäinen strategia on lopulta jotain konkreettista, kuten ajattelutapa
tai asiakirja. Yksittäisen strategian kyvyttömyys toteuttaa strategisuutta jättää
strategisuuden tyhjän merkitsijän lupauksen koskemattomaksi, vaikka se voikin
vaikuttaa paikalliseen strategiakäsitteistön merkityskenttään. Halun kohteena oleva
saavuttamaton lupaus ei tällöin tahriinnu epäonnistumiseen. Yksittäistilanteissa voidaan
perutella, ettei kyseessä ollutkaan oikea strategia tai se ei ollut tarpeeksi strateginen,
jolloin epäonnistuminen näyttäytyy vain poikkeamana oikeista strategioista. Toimijat
voivat keksiä lukemattomia erilaisia perusteluita strategisuuden toteutumattomuudelle
yksittäisissä strategioissa. Strategioiden voidaan sanoa olleen huonoja ja niiden
valmistelun leväperäistä, tai toteutumiselle voidaan sanoa tulleen pakottavia esteitä.
Monissa tapauksissa ei lopulta edes tiedetä onko strategiassa onnistuttu vai ei, koska
toteutumisen arvioinnille ei ole ollut työkaluja tai toteutumista ei yksinkertaisesti
seurata tai arvioida (VTV 2014b). Jokainen strategia sekä onnistuessaan että
epäonnistuessaan uusintaa ja ylläpitää strategiamerkitsijän tyhjyyttä.
On vielä korostettava, etteivät strategioiden epäselvät ja diskursiivisesti tyhjenevät
merkitykset tarkoita, ettei olisi mahdollista tehdä myös hyviä strategioita ja tässä olisi
joissain tapauksissa myös onnistuttu. Tyhjyyden paradoksi ei sinänsä vähennä
yksittäisten asiakirjojen, merkityksien ja tavoitteiden arvoa. Vaikka strategiakäsitteistö
tyhjeneekin merkityksestä, se ei tee poikkihallinnollisuudesta tai ohjauksen
johdonmukaisuuden ja kokonaisvaltaisuuden tavoittelemisesta vähemmän arvokasta. Se
ei myöskään vähennä toimijoiden tarvetta pohtia oman toimintansa tarkoitusta ja
tulevaisuutta, tai valintojen tekemisen tärkeyttä. Strategiakäsitteistön tyhjeneminen
tarkoittaa näiden asioiden hukkuvan strategiakäsitteistön merkityksien paljouteen ja
kätkeytyvän strategisuuden lupauksen taakse.
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4.5 Strategiakäsitteistön tulevaisuus
Edellisessä alaluvussa käsitelty pyrkimys kiinnittää strategiakäsitteistön merkityksiä on
tärkeässä osassa pohdittaessa käsitteistön nykytilaa ja tulevaisuutta. Strategiakäsite on
niin laajalle levinnyt, ettei sen hegemoninen artikulointi ole mahdollista kuin
yksittäisissä suppeissa tilanteissa. Mikäli strategisuuden lupaus diskurssin keskiössä ei
muutu, tulee strategisuus edelleen yhdistetyksi mitä moninaisimpiin yhteyksiin eikä
laajalle levittyvän, mutta sisällöllisesti rajatun, merkityskentän muodostaminen ole
mahdollista. Käsitteistön määrittelyn kannalta on ongelmallista, että strategiakäsitteistön
merkitykset artikuloituvat niin monessa eri paikassa ja tilanteessa. Lingvistisen
sisällönmäärittäjän roolin ottaminen (Schildt, Mantere & Vaara 2011) ei ole
valtioneuvoston kanslialle tai kehittämishenkilöstölle mahdollista. Diskurssiteorian
näkökulmasta myöskään ole mahdollista varata tätä roolia vain yhdelle taholle. Lisäksi,
vaikka strategiakäsitteistön virallista käyttöä onnistuttaisiinkin varaamaan ainoastaan
valtioneuvostotasolle, on todennäköistä, että muut toimijat pyrkivät edelleen
säilyttämään strategisen toimijuuden ja subjektiviteetin epävirallisessa ja salailevassa
muodossa (ks. Laine & Vaara 2007). On myös huomionarvoinen kysymys, onko
valtionhallinto liittynyt osaksi keskustelua, jonka lingvistinen määrittelyvalta on
keskittynyt muualle, vaikka strategiakäsitteistön käyttö valtion keskushallinnossa onkin
muodostanut omia erityisiä merkitysverkostojaan. Esimerkiksi konsulteilla,
korkeakouluilla ja yritysjohtajilla on keskeinen rooli strategiakäsitteistön käytössä ja
ylläpidossa (ks. Knights & Morgan 1991; Thomas, Wilson & Leeds 2013).
Tarkastellun kehittämistyön tavoitteena oleva poikittaisten ja pystysuuntaisten
ristiriitaulottuvuuksien selkiyttäminen voi kuitenkin johtaa tilanteeseen, ettei
strategiakäsitteistön enää ole diskurssiteoreettisesti tyhjä merkitsijä. Kun virallisiin
asiakirjoihin ja rooleihin sidotut ristiriitaulottuvuudet ja paradoksaalisuudet
strategiakäsitteistön sisällä poistuvat tai olennaisesti vähenevät, muuttuu tyhjenemisen
perustana oleva artikulaatio. Strategisuudesta voi tyhjän merkitsijän sijaan muodostua
ainoastaan moniääninen tai tulkinnanvarainen käsite, mutta ei välttämättä enää tyhjä (ks.
Laclau 2007, 36–37). Vaikka strategisuuden lupaus jäisikin yhdistämään erilaisia
käsityksiä strategisuudesta ja strategioista, ei käsitteistö merkitsijänä välttämättä enää
toteuta tyhjenemisen perusehtoa yhtenäisyyden kätkemästä ristiriidasta. Diskurssin
ristiriitojen tultua paljastetuksi ja havaituksi muuttuvat myös aiemmin näkymättömät
rajat strategiakäsitteistön merkitsijän sisällä havaittaviksi. Ristiriitojen konkretisoituessa
yhä useammille toimijoille paljastuu samalla sen paradoksaalisuus. Purkautuessaan
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strategiakäsitteistö kirjaimellisesti menettää suurimman osan merkityksestään, vaikka
jäisikin sisällöltään edelleen epäselväksi.
Vaikka eri tahojen kamppailu strategiakäsitteistön sisällöstä jatkuisikin, voi asian
tärkeys radikaalisti vähentyä nykyisestä. Esimerkiksi Modellin (2012) tutkimuksessa
ruotsalaisesta keskusvirastosta strategiadiskurssi, joka aluksi hahmottui epämääräisenä
ja väljänä, alkoi muuntua ja yksinkertaistua uuden johtajan tultua valituksi ja
strategioita korostamattoman kielenkäytön yleistyttyä. Toinen seuraus tietoisesta
yrityksestä kelluttaa strategisuuden merkityksiä voi olla strategisuuden
kiinnekohtaroolin rapautuminen. Vaikka strategisuus lupauksena olisikin tyhjä
merkitsijä tai lopulta vain merkityksiltään epämääräinen, voi strategiatyön kohtaama
kritiikki vähentää sen keskeisyyttä laajemmassa hallinnon kehittämisen ja toiminnan
diskurssissa. Tästä on havaittavissa merkkejä, koska yhä useampia teemoja hallinnon
kehittämistyössä käsitellään suoraan niiden omilla nimillä, kuten
poikkihallinnollisuudella tai ohjauksen koherenssilla. Vaikka näiden sisältö olisi
artikuloitu myös strategiakäsitteistön sisään, ei merkitsijän tyhjyys enää samalla tavalla
hallitse diskursiivista horisonttia kuin sen ollessa kiinnekohtana. Eräässä haastattelussa
esitettiin tämä myös suoraan erääksi tavoiteltavaksi asiaksi, joskaan ei virallisena
tavoitteena.
Niin sen takia toivoisin, että valtionhallinnossakin, siis palautettaisiin taas se
normaalikieli sinne missä normaalikieli on tarpeen. Eli ihminen ymmärtää,
että [--], nämä on meidän linjaukset, eikä tarvitse sanoa, et nämä on meidän
strategiset linjaukset. Otetaan taas ihan se arki käteen ja hieman riisuttaisiin
meidän suunnittelua sieltä korulauseista.
Haastateltava, johtavassa asemassa
Se, mitä eräs haastateltava kutsui pullistumaksi (s. 74), voidaan nähdä
strategiakäsitteistön artikulaationa tyhjäksi merkitsijäksi sekä sen ylläpitämisenä. Useat
haastateltavista, jotka kaikki asemansa puolesta havainnoivat aihepiiriä kokonaisuuden
näkökulmasta, pystyivät tunnistamaan nykytilanteen ristiriitaisuuden ja tavan, jolla
strategiakäsitteistön epämääräisyys rakentuu. Strategiakäsitteistö on useille
haastateltaville saavuttanut kulminaatiopisteen, jossa sen tyhjyys on paljastunut.
Strategiakäsitteistön muodostama negaation kautta määrittyvä raja vanhan hallinnon ja
strategisuuden lupauksen välille ei tällöin enää riitä ylläpitämään erilaisten merkitysten
yhdenmukaisuutta. Näin merkitysrakenne alkaa jälleen rikkoutua pienempiin osiin ja
selkeämpiin merkitysketjuihin.
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Tutkimuksen suuntautuessa ajallisesti taaksepäin on hyvin vaikeaa sanoa mitään
tarkempaa artikulaatioprosessin nykytilasta tai sen tulevaisuudesta. Koska kaikki
haastateltavat pitivät strategioiden yleistymistä vahvasti kielellisenä ilmiönä ja osa
erikseen painotti strategisuudella olevan ympärillään vaikeasti määriteltävä positiivinen
aura, on myös mahdollista, että strategisuuden lupaus on haastateltaville jo nyt
murtunut. Tällöin sen olemassaolo näyttäytyy vain tutkimusasetelmasta ja
haastattelukysymyksistä johtuen. Joka tapauksessa on selvää, että strategiakäsitteistön
epäselvyys ja ristiriitaisuus on tutkimuksen haastateltavilla tiedossa ja näiden
ristiriitojen poistaminen hallinnon kehittämistyön tavoitteena. Se, kulkeeko
strategisuuden lupaus edelleen hallinnon kehittämisen mukana, vai onko sen
paradoksaalisuus jo laajemmin paljastunut ja strategiakäsitteistön kulminaatiopiste
menneisyydessä, ei ole tutkimuksen perusteella tiedettävissä.
Tilannetta voi verrata Laclaun (2005) esimerkkiin Juan Péronista argentiinalaisen
vasemmistopolitiikan yhdistävänä tekijänä ja tyhjän merkitsijän piirteitä saaneena
”ilmiönä”. Péronin maanpaossa olleen hahmon yhdistämät poliittiset liikkeet ja niiden
tavoitteet olivat keskenään ristiriitaisia, mutta Péronin poissaoleva hahmo piti nämä
tahot yhdessä ennen hänen valtaannousuaan. Valtaannousun jälkeen ristiriidat tulivat
ilmi ja Péronin ”taika” yhdistävänä tekijänä haihtui, kun peronismin yhdistämät
poliittiset voimat ymmärsivät keskinäiset ristiriitansa. (Laclau 2005) Tutkielman
kuvaamassa tilanteessakin strategisuuden lupaus lienee ollut vahvimmillaan 2000-luvun
puolivälissä ennen strategioiden nykylaajuista kirjoittamista. Ristiriidat eivät vielä olleet
realisoituneet ja lupauksen uusi strategisempi hallinto vaikutti olevan käden ulottuvilla.
Vaikka tässä tutkimuksessa tyhjenemisen perustavat ristiriitaulottuvuudet ovatkin mitä
konkreettisimpia tilanteita (horisontaalisuus, vertikaalisuus, lupaus vs. käytäntö), on
selvää että strategisuuden lupaus ja tyhjyys ovat vahvimmillaan silloin, kun
ristiriitaulottuvuudet eivät ole realisoituneet. Tutkimuksessa perusteltu käsitteistön
tyhjyys voikin olla vain aiemman puhtaasti strategian lupaukseen perustuvan tyhjyyden
jälkimaininkeja, kuten peronismikin oli vahvimmillaan ja tyhjimmillään ennen Péronin
valtaannousua, mutta ei haihtunut yhdessä yössä.
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5 Loppupäätelmät
Tutkielman johdantoluvussa esitettiin ensimmäisenä tutkimuskysymyksenä ”millaisia
ajattelutapoja ja merkityksien ketjuja strategiakäsitteistöön on yhdistetty”.
Diskurssiteorian termistöä käyttäen tällä tarkoitetaan käsitteistön artikulaation
prosesseja ja tuloksia. Suomalaisessa hallinnon kehittämisessä strategiakäsitteistö
yleistyi 1990-luvulta alkaen (Tiili 2008) ja on muokkaantunut jatkuvasti. Käsitteistöön
on yhdistetty yhä useampia erilaisia osin ristiriitaisiakin merkityksiä.
Merkitysrakenteeseen kiinnittyy abstrakteja ideoita, toimijoiden käsityksiä itsestään,
käytännöllisiä toimintamalleja ja odotuksia. Yhteistä näille ovat merkitysten
positiivisuus ja tavoiteltavuus. Strategisuus yhdistää lukemattomia hallinnon
kehittämisen teemoja ja sen merkitykset elävät jatkuvasti. On merkillepantavaa, että
strategiakäsitteistö sisältää elementtejä kaikista keskeisistä 1990-luvun ja 2000-luvun
hallinnon kehittämisen virtauksista, eli New Public management, governance ja whole-
of-government -ajattelutavoista. Strategiakäsitteistö on selkeästi ollut merkityksien
kelluttamisen kohteena. Vierasperäiseen käsitteeseen on liitetty uusien ajattelutapojen
lisäksi jo aiemmin tunnettuja ajattelutapoja käsitteellistämällä ne uudelleen osana
strategiakäsitteistöä. Uudet ja vanhat teemat elävät käsitteistön sisällä, vaikka ne ovat
osittain ristiriitaisia. Strategiat ja strategisuus ovat paradoksaalisesti sekä osa eräitä
hallinnon ongelmia että niille esitettyjä ratkaisuja.
Strategiakäsitteistöstä on erotettavissa abstraktimpi strategisuus ja strategiat
pyrkimyksenä ilmentää strategisuutta. Strategiat edelleen jakaantuvat kahteen
käsitteelliseen kokonaisuuteen, sillä strategialla voidaan tarkoittaa sekä yleistä
strategisuuden ilmenemisen mallia ja välinettä että yksittäisen toimijan muodostamaa
merkityskokonaisuutta. Näin muodostuu kuvassa 1 (s. 44) esitelty strategiakäsitteistön
kolmikerroksinen malli. Rakenne myös kuvaa tapaa, jolla yksittäinen strategia on aina
toisaalta abstraktimman strategisuuden ja strategian välineellisyyden leikkauskohdassa.
Strategia ei koskaan voi suoraan toteuttaa strategisuuden abstraktia ideaa, joka
suodattuu yksittäisiin konteksteihin aina sen kautta, millaisena strategiat yleisinä
strategisuuden tavoittelun välineinä mielletään. Strategiat yksittäisinä välineinä edelleen
muodostavat ainutkertaisia diskursiivisia kokonaisuuksia, joihin liittyy myös sellaisia
ajatuksia ja odotuksia, jotka ovat jokaiselle organisaatiolla uniikkeja.
Aiemman tutkimuksen näkemykset strategioista kontekstisidonnaisina ja
heterogeenisena joukkona saivat tutkimuksessa vahvaa tukea. Valtionhallinnossa on
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huomattavan paljon erilaisia strategioiksi kutsuttuja tai sellaisiksi koettuja asiakirjoja,
joiden sisältö ja rooli ovat erilaisia ja osin ristiriitaisia. Strategiset toimijat ja strategiat
pyrkivät luomaan omia merkityksen kenttiään, mutta samalla kiinnittävät itsensä
laajempaan merkitysverkostoon. Useilla eri toimijoilla on intressi kiinnittyä osaksi tätä
diskurssia ja kirjoittaa strategioita. Tutkimuksessa tehdyt havainnot antavat tukea
Llewellynin ja Tappinin (2003) näkemyksille julkisen sektorin strategiatyön
vaihtelevuudesta, paikallisista merkityksistä ja heikosti heikosta vaikuttavuudesta.
Toisena tutkimuskysymyksenä esitettiin ”missä määrin strategiakäsitteistöön liittyvät
merkitykset ja ristiriidat tyhjentävät sen sisältöä”. Käsitteistö on sisäisesti ristiriitainen
eivätkä kaikki sen merkitykset tai yhteydet, joihin strategiat liitettään, voi toteutua
yhtäaikaisesti. Ensimmäinen ristiriitaulottuvuus on erilaisten toimijoiden kehystäminen
strategisiksi ja eritasoisten toimijoiden itseymmärrys strategisesta toimijuudesta. Toinen
ristiriitaulottuvuus piilee erilaisten strategioiden valtaisassa määrässä,
heterogeenisyydessä ja ristikkäisyydessä. Kolmas ristiriitaulottuvuus on strategisuuden
lupauksen ja käytännön välinen ristiriita.
Ristiriidoista huolimatta strategiakäsitteistö voi esiintyä yhtenäisenä, koska
strategisuuteen liitettävät positiiviset merkitykset ja odotukset muodostavat erityisen
strategisuuden lupauksen. Strategisuuden lupaus muodostuu vastakohtana vanhalle
hallinnolle edustaen lukemattomia erilaisia kehitykseen ja onnistumiseen liittyviä
merkityksiä. Lupauksen vahvuuden ja sen vanhan hallinnon kanssa muodostaman rajan
vuoksi merkitysrakenteiden sisäinen ristiriitaisuus peittyy. Yhtäaikaisesti lupauksen
yhdistämä ja ristiriitojen repimä käsitteistö hahmottuu diskurssiteorian näkökulmasta
tyhjänä merkitsijänä. Tyhjenemiseen johtavat käsitteistön käyttöön ja strategia-
asiakirjoihin liittyvät ristiriidat, jotka käsitteistön artikulaatiotapa peittää. Merkityksen
tyhjeneminen kuvaa strategiakäsitteistön yhtäaikaista tärkeyttä, epäselvyyttä ja
ristiriitaisuutta. Samalla se tarjoaa käsitteistön ja välineet strategiatyöhön liittyvien
monimutkaisten prosessien analysoimiseen. Lisäksi teoria mahdollistaa diskursiivisten
ilmiöiden ja käytännöllisten tapahtumien yhdistämisen, mitä myös Cederström ja Spicer
(2014) ovat korostaneet. Havainto tukee aiempaa tutkimusta (Nag, Hambrick & Chen
2007) strategisen johtamisen käsitteellisen menestyksen perustumisesta sen
pluralistiseen monipuolisuuteen ja epäsuoraan konsensukseen käsitteistön sisällöstä (vrt.
myös Thomas, Wilson & Leeds 2013; Seidl 2007).
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Juuri strategisuuden yhtäaikainen rooli tavoiteltuna kohteena ja tavoittamattomana
ihanteena luo toimijoille tarpeen, johon vastataan strategiatyöllä, mikä puolestaan
edelleen vahvistaa lupausta (vrt. Glynos & Stavrakakis 2006). Strategiakäsitteistöön
liitettävät merkityksien ja käytäntöjen välillä on ylittämätön kuilu, joka perustuu
yksittäisten strategia-asiakirjojen ja strategisuuden lupauksen väliseen erillisyyteen.
Useat toimijat linkittävät strategisuuden osaksi omaa toimijarooliaan, jolloin ne
muodostavat itselleen strategisen subjektiviteetin. Tässä on kyse strategisen identiteetin
rakentamisesta ja strategisuuden lupauksen tavoittelu on samalla toimijan identiteetin
täydellistymisen tavoittelua (Laclau 2005). Performatiivisuuden näkökulmasta
(Kornberger & Clegg 2011) strateginen subjektiviteetti ja strategiatyö vaikuttavat
toimijan itseymmärrykseen ja ajattelutapoihin. Tutkimuksessa ei kuitenkaan pystytty
tarkemmin analysoimaan performatiivisuuden vaikutusta strategisen subjektiviteetin
artikulaatioon.
Tutkimuksen haastateltavat tiedostivat strategiakäsitteistön epäselvyyden ja hallinnon
kehittämisessä on käynnissä tietoinen pyrkimys strategiakäsitteistön merkitysten
kiinnittämiseen. Tämä tarkoittaa kamppailua diskurssin sisällöstä eri toimijoiden välillä.
Tutkimuksen perusteella ei ole analysoitavissa millainen merkitysrakenteen
artikulaation täsmällinen nykytila tai tulevaisuus on. On havaittavissa viitteitä sekä
diskurssin tyhjyyden paradoksaalisen luonteen ymmärtämisestä laajemmin että sen
artikulaatioperusteiden uusintumisesta selventämistyöstä huolimatta. Strategiatyön
kielellistä ulottuvuutta ja sen käsitteellistä määrittelyä ei ole mahdollista sitoa vain
tiettyihin toimijoihin, vaan käsitteistön sisältö määräytyy huomattavasti laajemmassa
keskustelussa. Strategiadiskurssin sisällöstä käytävä kamppailu tullee jatkumaan ja
kamppailu ylläpitää monitulkintaisuutta ja kontekstisidonnaisuutta. Virallisten
strategiaprosessien ohella toimijoiden on mahdollista ylläpitää omaan ajatteluunsa
perustuvaa epävirallista strategista toimijuutta ja subjektiviteettia (vrt. Laine & Vaara
2007), mikä johtaa kamppailuun diskurssin merkitysrakenteista. On myös Mantereen
(2013) esittämällä tavalla epätodennäköistä, että valtioneuvosto pluralistisena
kokonaisuutena voisi luoda koko valtionhallinnolle yhtenäisen ja kaikkien samalla
tavalla ymmärtämän strategian.
Tutkimuskysymyksien kautta voidaan ottaa laajemmin kantaa strategiakäsitteistön
käyttöön suomalaisessa hallinnonkehittämistyössä. Thomas, Wilson ja Leeds (2013)
ovat esittäneet strategiapuheen ja strategiatyön kehittämisen pyrkineen tietoisesti
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luomaan itsestään alati kehittyvän ja evolutionaarisen tieteenalan ja tutkimuskohteen,
vaikka strategiatyön lisäanti verrattuna muuhun johtamiseen, ohjaukseen ja
organisointiin on kyseenalainen. Tutkimuksen avulla voidaan hylätä väitteet
strategiatyön evoluutionomainen kehittymisestä Suomessa. Strategiatyön epämääräisyys
ja käsitteistön tyhjyys kertovat enemmän käsitteellisestä muuntumisesta kuin
strategiatyön yksiselitteisestä kehittymisestä. On olemassa vain niukasti tukea sille, että
strategisuus tai strategiatyö sinänsä olisi edistänyt valtionhallinnon ohjauksen
kehittymistä. Sen sijaan kehittyminen on tapahtunut strategiakäsitteistöön liitettävissä
teemoissa, jotka voisivat olla, ja ovat usein olleet, itsenäisiä kehittämisen alueita.
Kehitys ovat seurausta strategisuuteen liitettävistä, mutta siitä irrallisista,
kehittämisteemoista ja suuntauksista.
Tutkimuksella on suoria sovelluskohteita. Ymmärtämällä strategiakäsitteistön
merkityskenttien artikulaatioprosesseja ja luonne tyhjänä merkitsijänä voidaan suunnata
enemmän huomiota suoraan diskurssin yksittäisiin merkityksiin. Diskurssin
epämääräisyys ja tyhjyys ovat esteitä tarkemmalle ja konkreettisemmalle keskustelulle.
Tutkimus myös vahvasti kyseenalaistaa tarpeen käyttää strategiakäsitteistöä. Diskurssin
taakse kurottamalla voidaan puhua hallinnon kehittämisen ja valtionhallinnon
kysymyksistä suoremmin ja niiden omilla nimillä. Poistamalla strategiakäsitteistön
luoma verho voidaan kehittämistyötä ja ohjausta toteuttaa realistisemmin ja
konkreettisemmin. Toisaalta tutkimuksen tulokset myös ohjaavat jäljelle jäävää
strategiatyötä ja strategioiden kirjoittamista (mikäli näitä halutaan vielä kutsua tällä
nimellä) paremmin huomioimaan kontekstinsa ja siihen yhdistettävät merkitykset.23
Mikäli strategisuus ei sinänsä tarkoita mitään, ovat organisaatiot vapaita luomaan
strategioista itselleen merkityksellisiä ohjenuoria sen sijaan, että strategioita
kirjoittamalla toteutettaisiin jotakin ulkoista kenties laatijoille vierasta ajattelumallia.
Näin strategiatyön hyödyllistä sisältöä voidaan irrottaa strategiagenren (ks. Cornut,
Giroux & Langley 2012; Vaara, Sorsa & Pälli 2010) tyypillisistä piirteistä ja
performatiivisuuden räikeimmistä seurauksista. Siten tulokset auttavat hallintoa
tekemään parempaa nykyisin strategiatyöksi kutsuttavaa toimintaa lisääntyneen
itseymmärryksen kautta.
Tutkimuksen havainnot ja tulkinnat jättävät tilaa vaihtoehtoisille analyyseille. Koska
tutkimuksen asetelma ja menetelmä keskittyivät pitkälti strategiakäsitteen analysointiin,
23 Tässä tapauksessa tarkoitetaan strategioita toiminnan malleina ja kokonaisvaltaisena pohtimisena, ei
vain nimellisinä asiakirjoina.
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ei strategiakäytännöistä tai muuntumisesta voida sen perusteella sanoa paljoakaan.
Tässä suhteessa analyysi on jossain määrin ”historiaton” ja osa sen havainnoista
nojautuu pitkälti toisen käden lähteisiin (ks. VTV 2014b). Analyysin ja johtopäätösten
syventämiseksi olisikin välttämätöntä tutkia tarkemmin suomalaista keskushallintoa
2000-luvulla. Aihepiirin tutkimus on jäänyt todella suppeaksi verrattuna 1990-luvun
tutkimukseen, minkä vuoksi tutkimus kärsii vertailukelpoisen ja täydentävän
tutkimuksen puutteesta. Tutkielman kautta onkin herännyt selkeä tarve 2000-luvun
suomalaisen keskushallinnon tutkimukselle.
Valtionhallinnon parissa keskeisimpänä jatkotutkimusaiheena voidaan nähdä
ministeriöiden strategiakäytäntöjen tarkempi analyysi. Tutkimuksessa pystyttiin lähinnä
toteamaan näiden moninaisuus ja ristiriitaisuus, mutta tutkimus jättää edelleen
pimentoon useita kysymyksiä. Mitä ministeriöt itse näkevät tekevänsä strategioita
kirjoittaessaan? Millaisia erilaiset strategia-asiakirjat tarkemmin analysoituna ovat?
Mitkä asiat tarkkaan ottaen muuttuivat merkitysrakenteiden laajentumisen myötä?
Miten ylipäänsä on muodostunut tilanne, jossa erilaisia ohjausasiakirjoja laaditaan
huomattavia määriä ilman huomiota niiden toteuttamiseen? Tutkimus on tarjonnut
yleistasoisen analyysin strategiakäsitteistön diskursiivisesta ja ristiriitaisesta luonteesta.
Tämä vahvistaa strategiatutkimuksessa jo aiemmin esitettyjä hypoteeseja sekä avaa
keskustelun aiempaa analyyttisemmasta valtion keskushallinnon strategiatutkimuksesta.
Organisaatiotutkimuksessa diskurssiteoriaa on sovellettu jo jonkin aikaa ja sillä on
nähty olevan runsaasti mahdollisuuksia täydentää ja korvata eräitä muita diskursiivisen
tutkimuksen suuntauksia (Cederström & Spicer 2014). Suuntaamalla
diskurssiteoreettisen analyysin yksittäisiin organisaatioihin ja niiden strategiatyöhön,
voidaan tutkia yksittäisten strategioiden ja organisaatioiden merkitysrakenteiden
syntymistä. Diskursiivisessa strategiatutkimuksessa tätä aihetta on jo käsitelty, mutta
Laclaun ja Mouffen diskurssiteorian avulla on mahdollista käyttää aiempaa suorempaa
ja tähän tarkoitukseen erikoistunutta käsitteistöä. Tällöin on odotettavissa myös aiempaa
syvempää ymmärrystä organisaatioiden strategiaprosesseista.
Toisena tutkimusaiheena diskurssiteoria on suunnattavissa koko strategiatutkimuksen
itsetutkisteluun. Mikäli analyysin johtopäätökset strategisuuden lupauksesta ja
strategioista diskursiivisena välineenä kiinnittyä tähän pätevät myös valtionhallinnon
kehittämisen kontekstia laajemmin, on strategiatutkimuksella aihetta pohtia kriittisesti
omaa sisältöään. 2000-luvulla käydyn strategiateoreettisen keskustelun ja
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diskurssiteorian pohjalta (ks. Whittington ym. 2003) on kysyttävissä, onko
strategiatutkimuksen monipuolistuminen tehnyt itselleen karhunpalveluksen liittäessään
keskusteluun aiemmin johtamisen tutkimuksessa ja organisaatioteoriassa käsiteltyjä
näkökulmia (Thomas, Wilson & Leeds 2013). Tutkimuksen perusteella kysymys on
entistäkin aiheellisempi. Erilaiset diskursiivisen strategiatutkimuksen muodot (ks.
Balogun ym. 2014) ja analyysitasot (Vaara 2010) tarjoavat mahdollisuuksia tutkia
strategiatyön, strategisen johtamisen ja strategioiden huomaamattomampia prosesseja ja
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Liite 2 – Haastattelukysymykset
Kysymyksissä viitattu tutkimuksen taustatyö sisältää kehittämishankkeiden
analysointia, VTV:n tarkastuksien analysointia, VTV:n tarkastajien haastatteluita sekä
asiantuntijahaastatteluita ja -keskusteluja. Taustatyön perusteella haastatteluun on
nostettu ainoastaan teemoja, jotka ovat ilmenneet useammassa kuin yhdessä lähteessä.
Teema A – Strategisuuden tausta Suomen keskushallinnossa
1. Erilaisten strategioiden ja strategia-asiakirjojen määrä on kasvanut 2000-luvulla
erityisesti ministeriöiden sisällä. Miksi strategioiden kirjoittaminen on
ministeriöissä lisääntynyt ja miksi strategiat ovat ajankohtaisia juuri nyt?
2. Strategiat yleistyivät liiketoiminnassa ennen julkista sektoria. Millaisia
yhtäläisyyksiä ja eroja näette liiketoiminnan ja valtionhallinnon strategisuuden
välillä?
3. Miltä osin 2010-luvun alussa esitetyt keskushallinnon kehittämishankkeiden
analyysit ja toimenpide-ehdotukset ovat edelleen ajankohtaisia?
4. Tutkimuksen taustatyön perusteella strategiakäsitteistöön ja strategioihin
kohdistuu ministeriöhallinnossa epätietoisuutta ja epävarmuutta. Millainen
käsitys teillä on strategiakäsitteistön yhtenäisyydestä ja käytöstä
ministeriöhallinnossa?
Teema B - Strategisuuden tasot, muodot ja toimijat
1. Strategioita kirjoitetaan useilla eri valtionhallinnon tasoilla. Mitä strategisuus eri
valtinhallinnon tasoilla tarkoittaa?
2. Kehittämishankkeissa korostetaan erityisesti valtioneuvoston kollektiivista
poliittislähtöistä strategisuutta. Miten strategisuus ilmenee hallitusneuvotteluissa
ja hallituksen keskeisten linjausten valmistelussa?
3. Ministeriöiden roolia strategisina toimijoina suhteessa hallinnonaloihinsa on
korostettu. Mitä ministeriön toiminnan strategisuus käytännössä tarkoittaa?
4. Ministeriöissä on havaittu sovellettavan useita erilaisia strategisuuden
toimintamalleja (esimerkiksi formaalit ohjausasiakirjat, organisaation strategiat,
substanssipoliittiset strategiat, hanke- ja ohjelmamuotoiset strategiat, raportit
jne.). Millaisina näette erilaisten strategisuuden toimintamallien roolit ja
yhteydet?
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Teema C – Strategiat ohjaajina
1. Ministeriöt eivät ole velvoitettuja kirjoittamaan strategia-asiakirjoja ja strategiat
sijaitsevat lakisidonnaisten ohjausmenetelmien ulkopuolella. Mikä on
strategioiden suhde formaaliin ohjaukseen ja muuhun johtamiseen?
2. Strategioiden ja muiden ohjausasiakirjojen väliset erot voivat tutkimuksen
taustatyön perusteella olla tulkinnanvaraisia. Millä perusteella jostakin aiheesta
laaditaan strategia ja miten tämä eroaa muusta ministeriön työskentelystä?
3. Tutkimuksen taustatyön perusteella strategioiden kirjoittaminen on lisääntynyt
erityisesti substanssipoliittisten ja hankemaisten strategioiden muodossa, eikä
näiden yhteys resurssi- tai tulosohjaukseen ole selkä. Mikä näiden strategioiden
ohjauksellinen rooli on?
4. Eri strategioissa voidaan määritellä tavoitteita, jotka ovat keskenään ristiriidassa.
Miten ristiriitatilanteissa toimitaan ja miten toiminnan painopisteet valitaan?
